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KONSTYTUCYJNE ORGANY NADZORU
NAD DZIALALNOSCIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO — WYBRANE ZAGADNIENIA

Nadzoér nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego wykonywany
przez odpowiednie organy panstwa jako materia konstytucyjnoprawna jest sto-
sunkowo mtodg instytucjag w odréznieniu od instytucji samego samorzadu teryto-
rialnego, ktory zostat zapisany juz w pierwszej polskiej konstytucji, tj. Ustawie
Rzadowej z dnia 3 maja 1791 r. Poprzez kolejne polskie konstytucje ksztal-
towala si¢ ewolucja samorzadu terytorialnego, przy czym nie kazda ustawa
zasadnicza zawierala regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego. Pierwsze
przepisy konstytucyjne dotyczace nadzoru nad samorzadem terytorialnym zna-
lazty si¢ w art. 75 ustawy konstytucyjnej z dnia 23 kwietnia 1935 r., gdzie 6w-
czesny prawodawca ustanowit instytucje samorzadu wojewoddzkiego, powiato-
wego oraz gminnego wraz z regulacja dotyczaca wiasnie instytucji nadzoru nad
samorzadem terytorialnym. Kolejng konstytucja, ktdora w swej tresci zawiera
normy w zakresie samorzadu terytorialnego, jest ustawa konstytucyjna z dnia
17 pazdziernika 1992 r. o0 wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym, gdzie
w art. 74 normuje instytucj¢ nadzoru nad samorzadem terytorialnym, w dal-
szym zakresie odsytajgc do ustawy. Obecnie obowigzujgca Konstytucja z dnia
2 kwietnia 1997 r. w sposob najbardziej doniosty uregulowata samorzad teryto-
rialny, po$wiecajac mu jeden z trzynastu rozdziatdéw. Konstytucja z jednej strony
w ramach swoich zasad wskazuje, iz ustrdj terytorialny zapewnia decentralizacj¢
wladzy publicznej, z drugiej strony sankcjonuje samorzad terytorialny i przede
wszystkim po raz pierwszy ustanawia konstytucyjne organy nadzoru nad jego
dziatalnoscig. Ponadto w rozdziale zatytutowanym Samorzqd terytorialny przy-
znaje mu podmiotowos¢ prawna, i to w zakresie publiczno- i prywatnoprawnym
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oraz samodzielno$¢, ktora podlega ochronie prawnejl. Konstytucja RP w swej
tresci wskazuje na jedng jednostke samorzadu terytorialnego, tj. gming, przy
czym w zakresie innych jednostek odsyta do ustawy — w polskim porzadku
prawnym wystepuja trzy jednostki samorzadu terytorialnego: gmina, powiat
i wojewodztwo?. Regulacja konstytucyjna w zakresie samorzadu terytorialnego
ma charakter ramowy.

Samorzad terytorialny odgrywa niezwykle istotng ustrojowa role w ramach
wspotczesnego panstwa. Stanowi jeden z podstawowych elementow demokra-
tycznego panstwa prawnego®, o czym $wiadczg akty prawa miedzynarodowego:
uchwalona na 27. Swiatowym Kongresie Migdzynarodowego Zwigzku Wiadz
Lokalnych 22-26 wrze$nia 1985 r. w Rio de Janeiro Swiatowa Deklaracja Samo-
rzadu Lokalnego, ktora wskazuje, iz samorzad lokalny oznacza prawo i powin-
no$¢ wiladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami pu-
blicznymi dla dobra spotecznosci lokalnej. Ponadto potwierdzono, iz samorzad
terytorialny jest czescig wtadzy wykonawczej w panstwie, wykonuje bowiem
zadania panstwa niezastrzezone przez konstytucje lub ustawy dla innych orga-
ndéw administracji publicznej. Kolejnym waznym aktem rangi migdzynarodowe;j
jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z 15 pazdziernika 1985 r. uchwalo-
na w Strasburgu’, ktora w art. 8 stanowi, iz wszelka kontrola administracyjna
spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposob oraz w przy-
padkach przewidzianych w konstytucji lub w ustawie i co do zasady winna by¢
sprowadzona do przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych z ewentualna
mozliwos$cia kontroli celowosci realizowanej przez organ wyzszego szczebla
w odniesieniu do zadan, ktorych wykonanie zostalo spotecznosciom lokalnym
delegowane. Powyzsze akty prawne wskazuja, iz ,,samorzad terytorialny poprzez
uregulowanie go w konstytucjach i ustawodawstwach krajowych staje si¢ jedna
z podstawowych instytucji ustrojowo-prawnych wspotczesnego panistwa’™.

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021; J. Oniszczuk,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakow 2000,
S. 664.

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2021, poz. 1372), dalej: u.s.g.;
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2020, poz. 920 ze zm.), dalej: u.s.p.;
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2020, poz. 1668 ze zm.), dalej: u.s.w.

3 ).P. Tarno [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, Warszawa 2004, s. 34.

4 Tekst polski Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego opublikowano we wktadce do dwu-
tygodnika ,,Gospodarka — Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r. Z kolei Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego zostata opublikowana w Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze sprostowaniem
btedu — zmieniono tytut przez pkt 1 obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierp-
nia 2006 r. o sprostowaniu btedu (Dz.U. nr 154, poz. 1107): w polskim przektadzie Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. prostuje si¢
nastepujace biedy: 1) w tytule umowy zamiast wyrazu Terytorialnego powinien by¢ wyraz Lokalnego.

5 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Lex 2016, rozdz. 1.
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Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji RP organami nadzoru nad dziatalnos$cig
jednostek samorzadu terytorialnego sa: Prezes Rady Ministréw, wojewoda, re-
gionalna izba obrachunkowa, przy czym wylacznie w zakresie spraw finanso-
wych. Powyzsza konstrukcja przepisu bezspornie wskazuje, iz nadzoér sprawo-
wany jest przez $cisle okreslone organy administracji rzagdowej. Dodatkowo
Konstytucja RP okresla precyzyjnie ramy przedmiotowego nadzoru, stanowigc,
iz dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia
legalno$ci®. Nadzor nad dzialalnoécig samorzadu terytorialnego stanowi element
ograniczajacy konstytucyjnie gwarantowang samodzielno$¢, w tym samodziel-
no$¢ finansowa. Na marginesie nalezy doda¢, ze wskazany nadzor nie zostat
przez ustrojodawe zdefiniowany, dlatego w zrozumieniu tego pojecia nalezy si¢
postuzy¢ wypracowanymi rozwigzaniami doktrynalnymi, baczac na odmienno$¢
od pojecia kontroli, ktorej takze jednostki samorzadu terytorialnego sg poddane’.
Nadzor nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego miesci w sobie
zarowno kompetencje organu nadzorujacego do ustalania zgodnosci stanu fak-
tycznego z przyjetymi kryteriami oraz uprawnienia do zastosowania wladczych
srodkow korygujacych (wzruszajacych) podjete przez podmiot nadzorowany
akty lub czynnos$ci. Nadzor w niniejszym rozumieniu ma charakter prewencyjny
i represyjny. Tak rozumiany nadzér w pierwszej kolejnosci z punktu widzenia
jednostek samorzadu wyznacza i potwierdza granice gwarantowanej przez ustro-
jodawce ich samodzielnosci i w drugiej kolejnosci gwarantuje integracje funk-
cjonowania wszystkich podmiotéw sprawujacych wiadze publiczna.

Instytucja nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego zo-
stala tez wskazana w przepisach ustaw samorzadowych, stanowiac niejako roz-
winigcie przepisow konstytucyjnych, tj. w art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym, art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym oraz art. 78 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzg-
dzie wojewodztwa (dalej: ustawy samorzadowe). Wszystkie trzy wskazane ustawy
samorzadowe potwierdzaja takze, ze organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatal-
no$¢ jednostki samorzadu tylko w przypadkach okreslonych ustawami.

Tryb i formy nadzoru co do zasady nie zostaty okreslone w Konstytucji RP,
lecz w ustawach samorzadowych. Konstytucja RP w swojej tresci wymienia
tylko jeden, ale za to bardzo rygorystyczny $rodek nadzoru, w ramach ktore-
go uprawnia Sejm do rozwigzania, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, organu
stanowiacego samorzadu terytorialnego. Srodek ten moze zostaé zastosowany
w przypadku, gdy organ samorzadu terytorialnego narusza w sposéob razacy Kon-
stytucje RP lub ustawy. Taka konstrukcja wskazuje, iz nie chodzi o jednorazowe
naruszenie tych aktow prawnych, ale o dziatalno§¢ powtarzajaca sie, oznaczaja-

6 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej..., s. 725.
7 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021.
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ca, iz rada gminy, rada powiatu lub sejmik wojewddztwa czesto nie przestrzegaja
zasady legalnosci, o czym $wiadczg stale powtarzajgce sie przypadki naruszen®,

Konstytucja RP w sposdb enumeratywny wymienia organy uprawnione do
wykonywania nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, ograniczajac
ich krag do Prezesa Rady Ministrow, wojewodow oraz regionalnych izb obra-
chunkowych. Ustawodawca juz na poziomie ustawy zasadniczej wskazuje zamknig-
ty katalog organdéw nadzoru. Za takim rozumieniem przepisow Konstytucji RP
przemawia ich redakcja, gdzie chociazby nie ma mowy o przyktadowych organach
nadzoru, odestaniach lub potencjalnych innych organach nadzoru ustanawianych
poprzez ustawg. Tym samym z calg pewnos$cia stwierdzi¢ nalezy, iz w Konstytucji
RP wskazano organy, ktorym w drodze ustaw mozna przyznawac¢ okreslone kom-
petencje nadzorcze wzgledem dziatalnoéci organéw samorzadu terytorialnego®.

Przyjac nalezy, iz organy wskazane w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP oraz
w ustawach samorzadowych, tj. art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 76
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatu i art. 78 ust. 1 ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa, jako jedyne w obecnie obowigzujgcym stanie prawnym wypetniaja Kry-
teria organéw wykonujacych nadzor. Tym bardziej jezeli przyjmiemy, Ze istota
nadzoru jest kontrola potaczona z mozliwoscia wtadczej ingerencji w dziatalnos¢
podmiotu kontrolowanego celem usunigcia stwierdzonych uchybien, to kompeten-
cje do wykonywania tak rozumianego nadzoru posiadaja tylko: wojewoda, Prezes
Rady Ministréw i regionalna izba obrachunkowa®®. Wszystkie inne organy pozba-
wione prawa do kontroli lub chociazby prawa do wtadczej ingerencji nie spetniaja
istoty nadzoru, dlatego nie mozna im przypisac¢ przymiotu organéw nadzoru.

Wriasciwos¢ organdow nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego opar-
ta jest na rozdziale kompetencji pomiedzy Prezesa Rady Ministrow i wojewode,
okreslanych w literaturze mianem organow o charakterze politycznym, a regional-
ng izbg obrachunkowg uwazang za organ nadzoru ,,wyspecjalizowany” w realiza-
cji zadan nadzorczych i funkcji kontrolnych, wynikajacy wprost z ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych. Co do zasady
kompetencje powyzszych organéw sa rozlaczne i w tym zakresie przytoczy¢ moz-
na zasad¢ prawna wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, tj. zasadg legalizmu obligu-
jaca organy wladzy publicznej do przestrzegania swojej wiasciwosci z urzedu®?,

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Lex 2013.

® G. Wegrzyn, Organy nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego — zagadnienia
ogolne. Komentarz, Lex/el. 2011

10 J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 215.

11 G. Wegrzyn, Organy nadzoru...
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Wojewoda petni funkcje przedstawiciela Rady Ministréw w terenie i jest
jednocze$nie gtéwnym organem administracji rzadowej w wojewddztwie. Po-
nadto pelni funkcje¢ zwierzchnika rzadowej administracji zespolonej i organu
nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego i ich zwigzkami'?, Woje-
wodztwo jest obszarem wilasciwosci miejscowej wojewody. Formy prawne in-
terwencji nadzorczej wojewody sa zréznicowane. Przepisy prawa rozdzielaja
kompetencje nadzorcze pomi¢dzy poszczegdlne organy panstwa, przy czym taka
konstrukcja przepisow wskazuje, iz wojewoda jest wlasciwy we wszystkich
sprawach, ktore nie nalezag do kompetencji Prezesa Rady Ministréw ani do re-
gionalnej izby obrachunkowej®. Zakres kompetencji nadzorczych wojewody
okreslony zostat w ustawach samorzadowych i obejmuje:

— nadzdr biezacy nad uchwatami i zarzadzeniami organéw samorzadu terytorial-
nego, ktore nie zostaty zastrzezone do wlasciwosci innych organéw nadzoru®,

— wspotuczestnictwo w procedurze odwotania organu wykonawczego jednostki
samorzadu terytorialnego polegajace na wystgpieniu z wezwaniem do zaprze-
stania naruszen prawa oraz wnioskowaniu o odwotanie®®,

— wspotuczestnictwo w procedurze zawieszenia organdw samorzadu polegajace
na wnioskowaniu o powolanie komisarza rzagdowego®®,

— mnadzor nad realizacjg przez samorzad okreslonych obowigzkoéw zwigzanych
z wygasnieciem mandatu lub naruszeniem ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne!’.

Konstytucyjne kompetencje Prezesa Rady Ministrow zostaly okreslone przede
wszystkim w art. 148 Konstytucji RP. Nadzor nad samorzadem terytorialnym wy-
konywany przez Prezesa Rady Ministrow zostat zawarty w art. 148 pkt 6. W litera-
turze przyjeto, iz Prezes Rady Ministréw jako organ nadzoru moze stosowa¢ §rod-
ki nadzoru o charakterze nadzwyczajnym kwalifikowane jako $rodki personalne'®.
Zakres kompetencji nadzorczych Prezesa Rady Ministrow okreslony zostat w Kon-
stytucji RP oraz ustawach samorzadowych i obejmuje odwotanie organu wykonaw-
czego jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku powtarzajacego si¢ naru-
szania Konstytucji RP i ustaw!® oraz zawieszenie organdw samorzadu w przypadku
braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych, gdzie wedlug ustaw sa-

12 Zob. art. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wo-
jewobdztwie.

18 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzg-
dem gminnym, Lublin 2008, s. 171.

4 Art. 91 u.s.g., art. 79 u.s.p., art. 82 u.s.w.

15 Art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.

16 Art. 97 ust. 3 u.s.g., art. 84 ust. 3 u.s.p., art. 85 ust. 3 u.s.w.

17 Art. 98a u.s.g., art. 85a u.s.p., art. 86a u.s.w.

18 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

19 Art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.w.
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morzadowych w razie nierokujacego nadziei na szybka poprawe przediuzajacego
si¢ braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorza-
du terytorialnego Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra wlasciwego ds. admi-
nistracji publicznej moze zawiesi¢ organy samorzadu terytorialnego i ustanowié
zarzad komisaryczny na okres do 2 lat, nie dtuzej jednak niz do wyboru organu
stanowigcego oraz organu wykonawczego. Warunkiem koniecznym ustanowienia
zarzadu komisarycznego jest uprzednie przedstawienie zarzutow organom jed-
nostki samorzadu terytorialnego i wezwanie ich do niezwlocznego przedlozenia
programu poprawy sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego. Komisarza rza-
dowego do Prezesa Rady Ministrow wskazuje wojewoda za posrednictwem mini-
stra wlasciwego ds. administracji publicznej. Ustawy samorzadowe podkreslajg, iz
komisarza wskazanego przez wojewode powotuje Prezes Rady Ministrow?,

Ponadto Konstytucja RP oraz ustawy samorzadowe przyznalty Prezesowi Ra-
dy Ministrow kompetencje nadzorcze, do ktéorych wymagane jest wspotdziatanie
innych organow panstwa, m.in. procedure odwotania organow stanowiacych sa-
morzadu terytorialnego, gdzie Prezesowi Rady Ministrow przystuguje uprawnie-
nie do ztozenia wniosku o odwotanie takiego organu?.

W literaturze mozna rowniez spotkaé si¢ ze stanowiskiem, iz Prezes Rady
Ministrow sprawuje biezacy nadzor nad samorzadem terytorialnym, ponie-
waz posiada uprawnienia do uzgadniania projektu statutu gminy liczacej ponad
300 tys. mieszkancow (zob. art. 3 ust. 2 u.s.g.) i statutu wojewoddztwa (zob. art. 7
ust. 1 u.s.w.)?. Przy czym bardziej trafnym okre$leniem czynnosci uzgadniania tresci
statutu przez Prezesa Rady Ministrow bedzie wskazanie, iz jest to srodek kory-
gujacy o charakterze wiagzacym dla organu, wywotujacy skutki o charakterze ma-
terialnoprawnym?. Uzgodnienie jest wymagane nie tylko przy samym uchwa-
laniu statutu, ale rowniez przy wszelkich jego uzupetnieniach, poprawkach lub
zmianach. Watpliwos$ci budzi charakter rozstrzygniecia Prezesa Rady Ministrow,
w szczegblnosci zas to, czy jest ono ostateczne i czy okreslonej jednostce samo-
rzadu terytorialnego przysluguje prawo zlozenia na nie skargi do sadu admini-
stracyjnego. Ustawodawca jednak tego wyraznie nie reguluje?. Pamieta¢ nalezy,
iz wskazane powyzej uzgadnianie nie wylacza p6zniejszych uprawnien nadzor-
czych wojewody do stwierdzenia niewaznosci statutu w calosci lub czesci, gdyz
wojewoda odnosi si¢ do przyjetej uchwaty, a nie projektu. Zaprezentowane sta-
nowisko potwierdza orzeczenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 2 marca 2009 r. (sygn. IV SA/G1 904/08), w ktorym stwierdzono,

20 Art. 97 u.s.g., art. 84 u.s.p., art. 85 ust. 1 u.s.w.

2L Art. 96 ust. 1 u.s.g., art. 83 ust. 1 u.s.p., art. 84 ust. 1 u.s.w.

22 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

23T, Lewandowski, Tryb uchwalania statutu gminy, powiatu oraz wojewddztwa — komentarz,
Lex/el. 2012.

2 Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005.
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iz na etapie przedstawiania do uzgodnienia projektu statutu, o ktorym mowa
w art. 3 ust. 2 u.s.g., wojewoda nie ingeruje rozstrzygnieciem nadzorczym, a jego
rola jako organu nadzoru zacza¢ si¢ moze dopiero od momentu podjgcia przez
rade gminy uchwaly o przyjeciu uzgodnionego projektu statutu.

Kolejna kompetencja nadzorcza Prezesa Rady Ministrow, i to w zakresie
biezacego nadzoru, dotyczy uchwat i zarzadzen podjetych w ramach wspotdzia-
tania w formie migdzygminnych porozumien i zwigzkoéw, przy czym kompeten-
cja ta musi zosta¢ wyraznie zastrzezona w porozumieniu miedzygminnym lub
statucie zwigzku, a zasieg terytorialny podmiotu wykracza poza granice woje-
wodztwa (zob. art. 99 ust. 2 u.s.g.). Co istotne, we wskazanym powyzej trybie
nie mozna przekaza¢ uprawnien nadzorczych regionalnej izby obrachunkowej
wobec zwigzku, poniewaz art. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
przewidujac w takim przypadku wihasciwos¢ izby obejmujacej zasiegiem dziata-
nia siedzibe zwiazku, stanowi swoiste lex specialis®.

Regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzor nad dziatalnoscig jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych, o czym stanowi art. 171
ust. 2 Konstytucji RP oraz cytowane powyzej przepisy ustaw samorzadowych.
Ustawodaweca, redagujac przepisy Konstytucji RP i ustaw samorzadowych, postu-
zyt si¢ pojeciem sprawy finansowej, przy czym nie wskazat legalnej definicji, co
Z kolei rodzi trudno$ci przy rozstrzyganiu o wlasciwosci tego organu w konkretnych
sprawach?®. Zapewne pomocny w tym zakresie bedzie art. 11 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, gdzie ustawodawca wskazuje w sposdb enumeratywny
materi¢ objeta nadzorem izb. Zakres kompetencji nadzorczych regionalnych izb
obrachunkowych obejmuje w szczegdlnosci uchwaty i zarzadzenia podejmowane
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach:

— procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

— budzetu i jego zmian,

— zaciagania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dhugu publicznego jed-
nostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek,

— zasad i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego,

— podatkow i optat lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy Ordyna-
cji podatkowej,

— absolutorium,

— wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Dodatkowo ustawodawca przyznat regionalnym izbom obrachunkowym kom-
petencje do ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku nie-

5 G. Jyz [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
Warszawa 2005, s. 473.

%6 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziafalnosciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 105 i n.
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podjecia uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego do 31 stycznia roku budzetowego.

Na marginesie nalezy dodac, iz Naczelny Sad Administracyjny wielokrotnie
sprzeciwiat si¢ dominujacej w praktyce orzeczniczej regionalnych izb obrachun-
kowych tendencji do zawezajacego interpretowania kompetencji nadzorczych
regionalnych izb obrachunkowych okreslonych w art. 11 ustawy o regionalnych
izb obrachunkowych. Wskazywat przy tym, iz dopoki nie ma legalnej definicji
pojecia spraw finansowych, ktora moglaby ogranicza¢ katalog spraw poddanych
nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych wytacznie do tych wskazanych
w art. 11, dopoty nie mozna tego pojecia zaweza¢ poprzez domniemanie kompeten-
cji wojewody i interpretowaé wylgcznie przez pryzmat art. 11 przy zastosowaniu
jedynie wyktadni literalnej uzytych w nim okreslen, a z pominigciem innych me-
tod interpretacji, szczegolnie systemowej i funkcjonalnej?’. Przy wykladni art. 11
ustawy o regionalnych izb obrachunkowych nie mozna pomija¢ zasadniczego celu,
jaki przy$wiecat utworzeniu regionalnych izb obrachunkowych, a wigc organow
wyspecjalizowanych w problematyce spraw finansowych samorzadu terytorialne-
go 1 z tego tytutu umocowanych m.in. do nadzoru w tego typu sprawach?®. Mozna
przyjac, iz katalog spraw poddanych nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych
wskazany w art. 11 ustawy o regionalnych izb obrachunkowych jest wyczerpujacy
w stosunku do podstawowych zagadnien finansowych samorzadu terytorialnego,
nie jest jednak katalogiem calkowicie zamknietym?. Jezeli chodzi o obszar wia-
sciwosci miejscowej, to w Polsce mamy szesnascie izb obrachunkowych, a wiec
liczbe odpowiadajaca liczbie wojewddztw, 1 taki jest tez obszar wlasciwosci miej-
scowej poszczegdlnych izb. Omawiajac kompetencje nadzorcze regionalnych izb
obrachunkowych, wspomnie¢ nalezy, iz izby te dzialaja kolegialnie. Rozstrzygnig-
cia nadzorcze zapadajg w formie uchwat kolegium izby.

Oprocz enumeratywnie wymienionych w Konstytucji RP organéw nadzoru
nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego nalezy rowniez wspomnie¢ o podmio-
tach uczestniczacych w tym nadzorze. Podmiotem takim z cata pewnoscia jest Sejm
oraz minister wlasciwy ds. administracji publicznej. Sejm przez ustawodawce zostat
uprawniony — w art. 171 ust. 3 Konstytucji RP — do rozwigzania organu stanowig-
cego samorzadu terytorialnego. Przy czym uchwata Sejmu nie jest srodkiem nad-
zorczym, nie podlega tez zaskarzeniu do sagdu administracyjnego®. Wykonywanie
przez powyzsze organy pewnego zakresu w ramach sprawowania nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego nie przesadza o tym, Ze staja si¢ one przez

27 Zob. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r., sygn. Il GSK 261/07, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/897E861A75; wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2005 r., sygn. FSK 1750/04, https://orze
czenia.nsa.gov.pl/doc/7DD1AB318C.

28 G. Wegrzyn, Organy nadzoru. ..

29 ], Dydko, Kompetencje wojewody a kompetencje regionalnej izby obrachunkowej w nadzo-
rze nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2007, nr 7-8, s. 5.

30 Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., sygn. W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47.
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to organami nadzoru w rozumieniu art. 171 ust. 2 Konstytucji RP. W literaturze
mozna spotka¢ rowniez odmienne poglady wskazujace chociazby Sejm jako organ
nadzoru®l. Majac na uwadze powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, iz Konstytucja RP pre-
cyzyjnie wskazuje organy nadzoru, ktore w swoim zakresie taczg uprawnienia
kontrolne oraz wtadczej ingerencji. Wszystkie inne organy nadzoru pozbawione
prawa do kontroli albo prawa do wtadczej ingerencji nie sa organami nadzoru nad
jednostkami samorzadu terytorialnego. Uczestnictwo innych organéw w dziatalno-
$ci jednostek samorzadowych czy nawet w realizacji samych procedur nadzorczych
wobec samorzadu nie czyni z nich jeszcze organéw nadzoru w rozumieniu art. 171
Konstytucji RP*, tym samym wszelkie proby przypisania cech organdw nadzoru
innym organom niz wymienione w Konstytucji RP wydaja si¢ by¢ pozbawiona
przede wszystkim podstaw normatywnych.

Omawiajac instytucje nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego,
nalezy réwniez wspomnie¢ o roli sadow administracyjnych sprawujacych kon-
trolg legalno$ci dziatalnosci administracji publicznej, w tym takze organow sa-
morzadu terytorialnego. Sagdownictwo administracyjne z calg pewnoscia w spra-
wowaniu nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego nie uczestniczy.
Sady administracyjne sprawuja sadowa kontrole administracji publicznej (art. 3
§ 1 Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi), w tym aktow i czyn-
nosci podejmowanych przez organy nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu teryto-
rialnego. Kompetencje sadu administracyjnego, nawet jezeli odnosza te same
skutki wobec aktow organow gminy jak rozstrzygnigcia nadzorcze, nie sg aktami
nadzoru z uwagi na powyzsze.

W ramach prawnych regulacji instytucji nadzoru nad dziatalnoscig samorzg-
du terytorialnego nie znajdziemy regulacji dotyczacych postgpowania na wy-
padek sporu kompetencyjnego pomi¢dzy organami nadzoru. Tym samym jezeli
taki spor wystapi, to organy nadzoru musza si¢ positkowac przepisami ustrojo-
wymi wlasciwymi dla organéw pozostajacych w sporze.
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Streszczenie

Publikacja przybliza tematyke konstytucyjnych regulacji dotyczacych samorzadu terytorial-
nego, ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji nadzoru nad jego dziatalno$cig. Opracowanie
odnosi si¢ do konstytucyjnych oraz ustawowych kompetencji przyznanych poszczegdélnym orga-
nom nadzoru. Autor wskazuje Prezesa Rady Ministrow, wojewode oraz regionalng izbe obrachun-
kowa jako organy nadzoru. Dodatkowo wymienia inne ograny panstwowe, dookreslajac ich role
w ramach instytucji nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Stowa kluczowe: Konstytucja RP, organ, nadzor, samorzad terytorialny

CONSTITUTIONAL SUPERVISION AUTHORITIES OVER THE ACTIVITY
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNITS — SELECTED ISSUES

Summary

The publication presents the subject of constitutional regulations concerning local self-
-government with particular emphasis on the institution of supervision over its activity. The study
refers to the constitutional and statutory powers granted to the individual supervisory bodies. The
author indicates the Prime Minister, voivode and the regional audit chamber as the supervisory
organs and additionally enumerates other state bodies specifying their role within the institution of
supervision over the local government.

Keywords: Constitution of the Republic of Poland, authority, supervision, local government
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