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Przedmiot, cel i metoda badan

Wspolczesny model zdecentralizowanej administracji publicznej opiera si¢ na sa-
modzielnoséci prawnej podmiotéw. Przejawem samodzielnosci jednostki samorzadu te-
rytorialnego, jako zdecentralizowanego podmiotu administracji publicznej, jest dziatal-
no$¢ prawotworcza. W dziatalnosci tej dominuje stanowienie aktow prawa miejscowego,
bedacych zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego na terytorium dziatania orga-
now, ktore je ustanowity. Samodzielnos¢ w tworzeniu prawa lokalnego przez samorzad
terytorialny nie ma charakteru autonomicznego. Dziatalno$¢ w tym zakresie podlega
bowiem nadzorowi weryfikacyjnemu organdow panstwowych i jest wykonywana na pod-
stawie upowaznien ustawowych. Nadzor stanowi jeden z najwazniejszych sposobow
ujmowania relacji prawnych pomiedzy organami panstwa, niezaleznymi od siebie hie-
rarchicznie. Nadzor daje mozliwo$¢ bezposredniego oddziatywania administracji rzado-
wej na dziatalno$¢ prawotworcza samorzadu terytorialnego'. Przedmiotowy zakres nad-
zoru jest nieograniczony, gdyz dotyka dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie cato$ci realizowanych przez nie zadan o charakterze publicznym?. Ustalenie
granic oddziatywania nadzoru na jednostki samorzadu terytorialnego co do warunkéw
i formy, jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia zasady samodzielno$ci samorzadu
i ochrony tej samodzielnosci na drodze sadowe;.

Nadzér jest istotnym mechanizmem prawnym wptywajacym na pozycje jedno-
stek samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej, w szczegdlnosci
w relacjach tych jednostek z administracjg rzgdowa’. Nadzor jest bowiem tg instytucja
prawna, ktora w sposob bezposredni decyduje takze o rzeczywistym zakresie swobody
dzialania samorzadu. Zakres ten jest ksztaltowany w ramach stosunku prawnego nadzo-
ru. Jest to stosunek o charakterze administracyjnoprawnym, ktéry wyznacza zakres in-
gerencji nadzorczej. Ingerencja przewidziana jest wigc tylko w przypadkach okreslo-
nych przez prawo administracyjne ustrojowe. Wykracza ona jednak poza tradycyjne
stosunki wewngtrzne (res internae) i ksztaltuje stosunki o szczegolnym charakterze ze-
wnetrznym. W relacjach ustrojowych, zachodzacych pomiedzy organami nadzoru a or-
ganami samorzadu terytorialnego, zanika bowiem wigkszos$¢ atrybutow specyficznych

dla sfery wewnetrznej. Pojawiajg si¢ natomiast instytucje typowe dla relacji, jakie za-

' P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warsza-

wa 2006, s. 12.

K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Encyklopedia samorzgdu terytorialnego, Warsza-
wa 2010, s. 415.

M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Ko-
lonia Limited 2007, s. 21.
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Przedmiot, cel i metoda badan

chodzg pomiedzy administracja publiczng a podmiotami usytuowanymi na zewnatrz tej
administracji*. Przyktadowo, skarga do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie nad-
zorcze nad dziatalno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego wnoszona jest na
podobnych zasadach, jak skarga na decyzje administracyjng w indywidualnej sprawie
z zakresu administracji publiczne;.

Nadzér nad dziatalno$cig prawotworcza organdéw jednostek samorzadu terytorial-
nego byl zagadnieniem wielokrotnie poruszanym w nauce prawa. Stanowit przedmiot
wielu opracowan, w tym o charakterze monograficznym, posiadajacych zarowno walor
naukowy, jak i praktyczny. Orzecznictwo sagdow administracyjnych sukcesywnie dostar-
czalo takze pogladow dotyczacych tej sfery dziatalnosci panstwa. Wypowiedzi przedsta-
wicieli nauki prawa, jak i judykatury, w r6znym stopniu dotykaty problematyki nadzoru,
jako procesu odbywajacego si¢ w granicach prawa. W publikacjach tych w réznym stop-
niu poruszano zagadnienie proceduralnoprawnej problematyki nadzoru, zdeterminowane
odestaniem do odpowiedniego stosowania przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego’ . Stad, za motywacja, ktora sktonita autora do
przygotowania niniejszej rozprawy stata zar6wno che¢ dopetnienia juz istniejgcych pogla-
dow, jak rowniez potrzeba ich systematyzacji, a takze weryfikacji, gdyz niektore z nich ze
wzgledu na dynamike zmiany prawa oraz ewolucj¢ orzecznictwa sagdowego, mogly ulec
dezaktualizacji. Napisanie rozprawy bylo podyktowane osobistymi zainteresowaniami
badawczymi autora. Za wyborem przedmiotu rozprawy przemawiala takze powszechnosé¢
badanych zagadnien, ktére wystepujg praktycznie w kazdej sprawie nadzorczej. Aktual-
no$¢ i waga poruszanych w pracy problemow jest szczegdlnie istotna ze wzgledu na do-
nioste znaczenie nadzoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w warun-
kach zdecentralizowanego panstwa.

Rozprawa przedstawia nadzor widziany przez pryzmat instytucji prawa procedural-
nego. Jej przedmiotem jest nadzor wojewody nad aktami prawa miejscowego stanowiony-
mi przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Do analizy przepisow prawa w po-
wyzszym zakresie autor wykorzystuje bogaty dorobek nauki prawa oraz orzecznictwo
sadowe i nadzorcze. Rozwazania zawarte w pracy majg zatem charakter prawniczy. Kon-
centruja si¢ na prezentacji i analizie materiatu normatywnego, orzecznictwa sadowego
i nadzorczego oraz pogladéw nauki prawa. Przeprowadzone w rozprawie rozwazania beda
konfrontowaly istniejace poglady ze stanowiskiem autora.

Cel rozprawy zorientowany jest na wypracowanie modelu postepowania nadzor-

czego nad aktem prawa miejscowego organu jednostki samorzadu terytorialnego. Model

*  P. Chmielnicki, op. cit., s. 11.
3 Tj.Dz. U.z2000 r. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm.
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ten zostat ograniczony tylko do postgpowania nadzorczego prowadzonego przez woje-
wode, jako organ nadzoru ogdlnego. Nadzor bowiem nad dziatalno$cig samorzadu tery-
torialnego stanowi znaczacy fragment wszystkich kompetencji tego organu. Wypraco-
wanie modelu postepowania nadzorczego polegalo bedzie na zbudowaniu
prawnoprocesowych regut, pozwalajacych wyodrebni¢ postgpowanie nadzorcze jako
szczegblnego rodzaju postgpowanie w administracji, wykazujace cechy procedury hy-
brydowej (hybrid procedure)®. Procedura ta, cho¢ w klasycznej postaci obejmuje poste-
powanie o charakterze prawotworczym, prowadzone przy wykorzystaniu instytucji pro-
cesowych typowych dla dziatalnosci orzeczniczej, moze by¢ takze wykorzystana w innej
dziatalnosci organow administracji’. Za stosowaniem procedur hybrydowych w admini-
stracji przemawiaja wzgledy utylitarne, tj. dazenie do zachowania odpowiednich gwa-
rancji ochrony interesow zaangazowanych podmiotow oraz zachowanie standardow
W rozstrzyganiu spraw, przy jednoczesnym zwigkszaniu efektywnosci dziatania admini-
stracji®.

Zakres badan wyznacza tytul rozprawy: Proceduralnoprawna determinacja nad-
zoru wojewody nad dziatalnosScig prawotworczg organow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Badania opierajg si¢ na metodzie dogmatycznej i opisowej. Metoda dogma-
tyczna ma charakter analitycznoprawny, w ktérej za przedmiot badan i rozwazan
przyjmuje si¢ wytacznie prawo stanowione®. Zastosowanie tej metody pozwoli zatem na
ustalenie obowigzujacych norm prawnych w zakresie objetym polem badawczym. W za-
kresie tym miesci si¢ rowniez problematyka teoretycznoprawna, zardwno natury ogol-
nej, jak i szczegdtowej. Analiza przedmiotu regulacji prawnej, objetej polem badaw-
czym, jak i zwigzanych z tym zagadnien teoretycznoprawnych, zostala przeprowadzona
na gruncie podstawowych poje¢ badawczych prawa administracyjnego, takich jak: kom-
petencja organu, podmiot postgpowania, gwarancje procesowe, rozstrzygniecia organu
jako forma wykonywania wladztwa panstwowego.

Badania podjete w pracy maja na celu analiz¢ zwiazkow, jakie zachodzg pomig-
dzy unormowaniami ustrojowymi, a proceduralnymi prawa administracyjnego, bedacy-

mi rezultatem zewngtrznego, generalnego, pozytywnego i systemowego odestania do

J. Supernat, Administracja i prawo administracyjne. Stownik polsko-angielski, Kolonia Limi-
ted 2011, s. 357.

7 Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybry-
dowej, ,,Panstwo i Prawo” 2002, Nr 4, s. 31.

M. Niziotek, S. Famirska, Procedura hybrydowa w sprawach ochrony konkurencji a ostatecz-
nos¢ i wykonalnosé¢ decyzji Prezesa UOKIK, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2008, Nr 4,
s. 34.

T. Kuta, Nauka administracji i nauka prawa administracyjnego, Wroctaw 1972, s. 28.
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odpowiedniego stosowania przepisOw k.p.a. w postgpowaniu nadzorczym nad aktami
prawa miejscowego. Rozprawa eksponuje problematyke owego odestania, przyjmujac
za podstawe rownoleglo$¢ unormowan w tym zakresie, wystepujaca we wszystkich
ustawach samorzadowych. W problematyce tej miesci si¢ ustalenie zasiggu rzeczonego
odestania, w ktoérego ramach powinna znalez¢ si¢ odpowiedz na pytanie, ktore normy
k.p.a. oraz w jakich okolicznosciach beda mogly by¢ odpowiednio zastosowane w po-
stepowaniu nadzorczym. W rozprawie pominig¢te zostang natomiast te unormowania
k.p.a., ktore z racji swej specyfiki dostosowane sa wylacznie do ogdlnego postepowania
administracyjnego i nie sg przydatne w postepowaniu nadzorczym.

Odpowiednie stosowanie przepisoOw prawa do danego uktadu odniesienia wyma-
ga od stosujacego prawo dokonania samodzielnego ustalenia zakresu odestania, w da-
nym konkretnym przypadku. Odpowiednie stosowanie przepisOw prawa dopuszcza mo-
dyfikacje normy prawnej, ze wzgledu na odmienne wlasciwo$ci materii, do ktérej norma
ma odniesienie. Odpowiednio mozna jednakze stosowac przepisy prawa wzgledem tych
zagadnien, ktore nie zostaly uregulowane odrebnie'®. W przypadku odestania do odpo-
wiedniego stosowania przepisow k.p.a. w postepowaniu w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci aktu prawa miejscowego chodzi o odestanie do catego aktu prawnego, w zakresie,
w jakim ustawy ustrojowe same nie regulujg zagadnien nadzorczych. Tego typu odesta-
nie ma na celu zbudowanie modelu odrgbnego postepowania, ktore nie nabiera cech
postepowania unormowanego przepisami, do ktoérych odestanie si¢ odnosi.

Rozprawa ma charakter ustrojowoprawny. Przedstawiony w rozprawie model po-
stepowania nadzorczego jest konstrukcja prawa ustrojowego, w ktorej wykorzystuje sie
elementy postgpowania administracyjnego w indywidualnej sprawie z zakresu admini-
stracji publicznej. Punktem wyj$cia pracy jest charakterystyka dzialalnosci prawotwor-
czej organdéw jednostek samorzadu terytorialnego w formie aktow prawa miejscowego
oraz nadzor nad tg dziatalno$cia. Wytyczenie granicy pomigdzy postgpowaniem nadzor-
czym nad aktami prawa miejscowego, a postepowaniem administracyjnym, ktdrego
unormowania wykorzystywane sg w procesie nadzorczym, wymaga si¢gniccia do zary-
su systemu prawa administracyjnego procesowego. W systemie tym funkcjonuje skody-
fikowana procedura administracyjna i procedury zdekodyfikowane, w ktorych ramach
mieszczg si¢ procedury wzglednie autonomiczne oraz fragmentaryczne rozwigzania
proceduralne.

Struktura rozprawy obejmuje dziewig¢ rozdziatow. Pierwsze trzy rozdziaty doty-

cza zagadnien prawa miejscowego i systemu prawa administracyjnego procesowego,

10 P. Chmielnicki, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-

szawa 2010, s. 763.
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oraz problematyki teoretycznoprawnej odrgbnos$ci prawa administracyjnego ustrojowe-
go wzgledem innych gatezi prawa, a takze miejsca nadzoru w prawie ustrojowym.
Zwigzkom prawa ustrojowego z prawem administracyjnym procesowym po$wiecono
rozdziat czwarty, w ktorym zaprezentowano dwa przeciwstawne modele rozwigzan. Je-
den, oparty na braku odestania do odpowiedniego stosowania k.p.a. w prawie ustrojo-
wym, na przyktadzie nadzoru nad dziatalnoscia samorzadéw zawodowych, oraz drugi,
oparty na istnieniu takiego odestania, na przyktadzie nadzoru nad dziatalnoscig samo-
rzadu terytorialnego. Drugi z wymienionych modeli jest watkiem wiodacym rozprawy,
opartym na rozwazaniach dotyczacych doktrynalnej koncepcji odestan i przepiséw od-
sylajacych oraz analizy normatywnej obowigzujacych uregulowan prawnych w tym za-
kresie, na gruncie zasad techniki prawodawcze;j.

W kolejnych rozdziatach pracy poddano analizie dostosowanie szczegdtowych
unormowan k.p.a. do unormowan nadzorczych uregulowanych w ustawach ustrojo-
wych. Ze wzgledu na przyjety w rozprawie tok rozwazan, za punkt wyjscia uznano ba-
danie wlasciwosci organéw nadzoru. Problematyce tej po§wiecony jest rozdziat piaty,
ktory dotyczy zardwno rozgraniczania wlasciwosci nadzorczej wojewodow i regional-
nych izb obrachunkowych, jak i rozstrzygania sporow o wlasciwos$¢ miedzy tymi orga-
nami. Analiza tej kwestii pozwolita na przejscie do nastepnego etapu rozwazan obejmu-
jacych wszczecie postgpowania nadzorczego istotne z punktu widzenia zasady
oficjalnosci. Traktuje o tym rozdziat szosty, ktorego rozwazania dotycza analizy wza-
jemnie uwarunkowanych od siebie czynnosci: przedtozenia aktu prawa miejscowego
organowi nadzoru, zawiadomienia o wszczeciu postgpowania nadzorczego oraz fakulta-
tywnego wstrzymania wykonania nadzorowanego aktu. Szczegélnej analizie w tym
fragmencie pracy poddano samo zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorcze-
go 1 jego wptyw na zgodnos$¢ postepowania z prawem.

Istota postgpowania nadzorczego jest wykazanie istnienia w akcie prawa miejsco-
wego wadliwos$ci, uzasadniajgcej stwierdzenie jego niewaznosci. Zagadnieniu temu po-
Swiecony jest siodmy rozdzial rozprawy, w ktorym uwaga autora skupia si¢ na wykaza-
niu tozsamosci pomigdzy kwalifikowanymi wadami decyzji administracyjnych,
bedacymi przestankami stwierdzenia ich niewaznosci, a istotnym naruszeniem prawa,
uzasadniajacym stwierdzenie niewazno$ci aktow prawa miejscowego. Teza tej czesci
pracy obejmuje twierdzenie, ze tozsamosc¢ taka zachodzi w dwoch wypadkach, gdy akt
prawa miejscowego zostat wydany bez podstawy prawnej albo z razagcym naruszeniem
prawa. W tezie tej miesci si¢ rowniez inne twierdzenie, a mianowicie, zZe ujawnienie
wskazanej wadliwo$ci aktu prawa miejscowego odbywa si¢ na gruncie zasady prawdy
obiektywnej, jako determinanty zasady praworzadno$ci dziatania organéw nadzoru.

W zasadzie praworzadnos$ci miesci si¢ z kolei normatywna konstrukcja rozstrzygnigcia
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nadzorczego nad aktem prawa miejscowego, oparta na procesowej konstrukcji decyzji
administracyjne;j.

O modelu rozstrzygnigcia nadzorczego uksztattowanego na podstawie takiej kon-
strukcji traktuje 6smy rozdziat pracy, w ktorym elementy sktadowe tego aktu zostaja
poddane analizie. Oparcie rozstrzygniecia nadzorczego na takich elementach oznacza
jego zaistnienie w znaczeniu formalnym. Wydanie, doreczenie oraz opublikowanie roz-
strzygniecia nadzorczego warunkuje jego wejscie do obrotu prawnego. W tym fragmen-
cie pracy zostaje rowniez przeprowadzona analiza dekoncentracji wewngtrznej kompe-
tencji nadzorczej, w ktorej ramach udowodnieniu podlega teza, ze wojewoda moze
umocowac pracownika urzedu wojewodzkiego do wydania w jego imieniu rozstrzygnig-
cia nadzorczego. Niezaleznie jednak od tego, kto wydaje rozstrzygnigcie nadzorcze,
uzyskuje ono moc prawng i podlega wykonaniu, jezeli stanie si¢ prawomocne. O tej
cesze rozstrzygnigcia nadzorczego jest mowa w ostatnim (dziewiagtym) rozdziale rozpra-
wy, przy czym uwypukleniu podlega nie tyle samo uzyskanie tej cechy przez rozstrzy-
gniecie nadzorcze, ile okolicznosci tego uzyskania. Okolicznoscia takg moze by¢ albo
uplyw czasu, albo pozytywna weryfikacja rozstrzygnigcia nadzorczego. Analiza owej
weryfikacji zostata poszerzona o rozwazania na temat samokontroli rozstrzygniecia nad-
zorczego przez wojewode, w rezultacie czego udowodnieniu podlega teza, ze samokon-
trola rozstrzygnigcia nadzorczego miesci si¢ w wykonywaniu kompetencji nadzorczej

wojewody.
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Rozdzial 1

Akty prawa miejscowego jako przejaw
prawotworstwa samorzadu terytorialnego

1. Cechy prawa miejscowego

Przepisy prawa powszechnie obowigzujace cechuje to, ze zawierajg one wypo-
wiedzi dyrektywalne wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania si¢''. Moga to
by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia'?. Przepisy te zawieraja normy postgpowania, jako
wypowiedzi faktycznie sformutowane lub dajace si¢ sformutowaé w jezyku prawnym.
Wypowiedzi te stanowia zadanie okreslonego zachowania si¢ podmiotow prawa w pew-
nych okoliczno$ciach, zawsze i wszedzie®. Kazde sformutowanie zawarte w czg$ci nor-
matywnej aktu prawnego ma charakter reguty zachowania. Stad zasadniczg rolg aktu
normatywnego jest stanowienie dyrektyw. Przepisy prawa powszechnie obowigzujace
zatem nie informuja, a reguluja'*. Niezbednym elementem sktfadowym norm zawartych
w aktach prawa powszechnie obowigzujacego jest okreslenie ich adresatow oraz sposo-
bu postgpowania tych adresatdow w okolicznosciach, w ktdrych norma znajduje zastoso-
wanie'®. Przepisy powszechnie obowigzujace moga regulowac postepowanie wszystkich
kategorii adresatow (obywateli, organdw, organizacji publicznych i prywatnych)'e. Ad-
resaci tych przepisow sa wigc okresleni ogdlnie, bez wzgledu na wigz prawng i organi-
zacyjna faczacg ich z normodawca. Przepisy te, obowiazujace najczgsciej w sposob bez-
posredni, okreslaja prawa i obowiazki ich adresatéw. Sytuacje normowane tymi

przepisami musza by¢ zatem powtarzalne. Oznacza to, ze nie moga konsumowac si¢

Por. W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego, ,,Panstwo i Prawo” 1993, Nr 9,
s. 81.

12 7. Ziembinski, [w:] A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembiniski, Zarys teorii panstwa
i prawa, Warszawa 1992, s. 73.

Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa — Poznan 1978, s. 22.
4 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrzesénia 2008 r. (Il SA/GI 565/08), LEX Nr 483135.
D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 2003, s. 73.

16 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego 2010 r. (Il SA/Go 8/10), orze-
czenia.nsa.gov.pl.
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przez jednorazowe zastosowanie. Przestrzeganie przepisow powszechnie obowigzuja-
cych zabezpieczone jest mozliwos$cia zastosowania sankcji'’.

Stanowienie przepisow powszechnie obowigzujacych jest rezultatem dziatalnosci
prawotworczej organow. Dziatalno$¢ ta polega na tworzeniu zrodet prawa okreslonych
w Konstytucji i ustawach. Obejmuje dzialanie we wtasciwej formie i trybie, z zachowa-
niem ustawowych termindéw'®. Organy jednostek samorzadu terytorialnego prowadza
dziatalno$¢ prawotworcza, ktora polega na tworzeniu zrodet prawa powszechnie obo-
wigzujacego, w formie aktow prawa miejscowego’. T. Szewc, akt prawa miejscowego
definiuje jako zbiorcze okreslenie odmiennie zatytutowanych zrodet prawa®. Zrodlem
pochodzenia samorzadowych aktow prawa miejscowego w ujeciu materialnym jest wola
wspolnoty samorzadowej, natomiast kompetencje prawotwdrcze majg organy tej wspol-
noty?'. Organy te nie posiadajg jednak samodzielnych kompetencji prawotworczych?.
Lokalne prawodawstwo nie ma bowiem charakteru samoistnego (autonomicznego
wzgledem ustawy), przy czym dziatalno$¢ prawotworcza samorzadu terytorialnego od-
bywa si¢ wedle zasady: ,,dozwolone jest to, co prawo wyraznie przewiduje”. W dzia-
falnosci tej nie znajduje natomiast zastosowania zasada: ,,dozwolone jest to, co nie jest
zakazane”?*. Przepisy prawa nie pozostawiaja takze organom samorzadu terytorialnego
swobody w zakresie przedmiotu regulacji normatywnej. Wszakze zasady i tryb wyda-
wania aktow prawa miejscowego oraz zakres przedmiotowy materii uregulowanej pra-
wem miejscowym okresla ustawa®. Stad, akt prawa miejscowego powinien si¢ powoty-
wac na podstawe ustawowg. Powotanie si¢ na takg podstawe jest jednym z warunkow
legalnosci aktu podustawowego, §wiadczy takze o nalezytej pozycji tego aktu w hierar-

chii zrédet prawa. Jednakze wszystkie akty prawa miejscowego zajmuja t¢ sama pozy-

17" D. Dgbek, op. cit., s. 58.

Por. A. Szewc, T. Szewce, Uchwalodawcza dzialalnosé organow samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 1999, s. 128.
1 D. Dabek, op. cit., s. 38.

2 T. Szewc, Nazewnictwo form aktow prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 2007, Nr 2, s. §3.
Por. M. Szewczyk, Stanowienie przepisow gminnych, Warszawa 1991, s. 4.
2 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2008 r. (III SA/Kr 101/08), LEX Nr 506821.

% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 lutego 2007 r. (I SA/Lu 64/07), niepublikowany. Zob. tak-
ze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 27 kwietnia 2010 r
(NK.I1.BG.0911-71/2010), niepublikowane.

2 D. Dabek, op. cit., s. 101.
2 Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2010 r. (I OSK 699/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

26

21

Por. E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1991, Nr 2, s. 27. Zob. takze M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w swietle ure-
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cje w hierarchii zrodet prawa. Potencjalne kolizje pomigdzy aktami prawa miejscowego
powinny by¢ usuwane za pomocg reguly, ze akt pdzniejszy uchyla akt wczesniejszy.
Zaliczenie aktow prawa miejscowego do zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
skutkuje konieczno$cia odnoszenia do takich aktow wszystkich regut dotyczacych tego
prawa?’. Istotnymi cechami konstruowania prawa powszechnie obowigzujacego sa:
(1) stanowienie aktow wylgcznie na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie,
zgodnie z jego zakresem i kierunkiem unormowania; (2) stanowienie aktow na podsta-
wie norm prawnych w danym systemie prawa; (3) jednoznaczne wyodrebnienie i od-
dzielenie proceséw tworzenia prawa od jego stosowania.

Pojecie prawa miejscowego moze by¢ rozpatrywane w trzech roznych aspektach:
(1) zakresu jego terytorialnego obowigzywania; (2) podmiotu stanowigcego prawo miej-
scowe; (3) charakteru prawa miejscowego. Przepisy prawa nie wprowadzajg jednak le-
galnej definicji aktu prawa miejscowego®. Decydujace znaczenie ma w tym wypadku
charakter norm prawnych i uksztaltowanie przez te normy sytuacji prawnej ich adresa-
tow?. Zaliczenie danego aktu do prawa miejscowego musi uwzglednia¢ zatem jego ce-
chy materialne i formalne*. Owe cechy wynikajg z zakresu normatywnego prawa miej-
scowego. Zakres ten obejmuje: (1) podstawe prawng kompetencji do stanowienia prawa
miejscowego; (2) wlasciwos¢ organu do tego stanowienia; (3) forme prawa miejscowe-
g0; (4) tres¢ regulacji mieszczacej si¢ w unormowaniu prawem miejscowym; (5) proce-
dure wydania aktu prawa miejscowego; (6) strukturg aktu oraz przestanki jego wejscia
w zycie’'.

Uwzgledniajac wskazane kryteria, przez prawo miejscowe nalezy rozumie¢ akty
normatywne o charakterze powszechnie obowigzujagcym, stanowione przez organy lo-
kalne, ktorych zakres obowigzywania ogranicza si¢ do czesci terytorium panstwa®,
O zakwalifikowaniu danego aktu prawotworczego do prawa miejscowego nie decyduje
dtuzszy lub krotszy okres jego obowiazywania, lecz generalny i abstrakcyjny charakter

gulowan ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001, Nr 1, s. 58.

27 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 22 listopada 2010 r. (Il SA/Kr 851/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

28 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 68. Por. takze rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Matopolskiego z dnia 2 sierpnia 2010 r. (WN.I1.0911-92-10), niepublikowane.

2 Por. wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 r. (I OSK 669/06), LEX Nr 275445. Identycznie Woje-
woda Podlaski w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 8 grudnia 2010 r. (NK.IL.AR.0911-
193/2010), niepublikowane.

3% Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2002 r. (I SA 2160/01), LEX Nr 81765.
31 Uchwata NSA z dnia 20 maja 2010 r. (Il OPS 5/09), LEX Nr 576983.

2. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 30-31.
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norm tego aktu®. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze podzial norm prawnych na gene-
ralne i abstrakcyjne oraz indywidualno-konkretne, nie jest podziatem stricte roztacz-
nym, albowiem pomig¢dzy oboma rodzajami tych norm moga wystapi¢ normy o charak-
terze ztozonym, ktore tacza w sobie elementy obu typow norm*. Z powszechnosci aktu
prawa miejscowego wynika natomiast, ze moze by¢ on adresowany erga omnes, ale
takze tylko do okreslonej kategorii adresatow (np. wlascicieli nieruchomosci, wiascicie-
li pséw, podmiotow prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza). Adresatem aktu prawa
miejscowego nie moze by¢ jednak ani konkretna osoba fizyczna, ani konkretna osoba
prawna®. Wynika to z generalnego charakteru tego aktu, ktory adresowany jest do pod-
miotow nieoznaczonych z imienia i nazwy**. Adresat aktu prawa miejscowego jest za-
tem wyodrebniony na podstawie cech ogolnych. W praktyce adresatami aktow prawa
miejscowego sg zazwyczaj podmioty przebywajace na terenie dziatania danego organu
jednostki samorzadu terytorialnego®’. Akty prawa miejscowego sg zatem prawem dla
wszystkich, ktorzy znajda sie¢ w przewidzianej przez te akty sytuacji na danym teryto-

rium?,
2. Podustawowy charakter aktow prawa miejscowego

2.1. Zakres upowaznienia ustawowego

Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie®. Upowaznienie do stano-
wienia aktow prawa miejscowego nie moze zostac ,,zastgpione” ani przez przepis ustro-
jowy okreslajacy zakres dziatania lub zadania organu administracji publicznej, ani przez

3 Postanowienie WSA w Bialymstoku z dnia 13 lutego 2007 r. (Il SA/Bk 751/06),

LEX Nr 284725.

M. Bogusz, Przepisy administracyjne jako forma dziatania administracji, [w:] J. Zimmer-

mann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Warszawa 2007, s. 391.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 stycznia 2006 r. (IIl SA/Wr 326/05), ,,Nowe Zeszyty Sa-
morzadowe” 2006, Nr 1, poz. 20.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 stycznia 2010 r. (IV SA/Wr 420/09), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

37 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2008 r. (II SA/Wr 273/08), LEX Nr 541098.

38

34

Por. E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo-
logiczny” 1991, Nr 2, s. 24.

3 Art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z poézn. zm.).

20



Akty prawa miejscowego jako przejaw prawotworstwa...

przepis ustanawiajacy kompetencje do wydawania decyzji administracyjnej lub kompe-
tencje do zastosowania innej formy dziatania administracji®.

Zwrot ,,w granicach upowaznien zawartych w ustawie” oznacza, ze minimalnymi
elementami upowaznienia ustawowego winny by¢ przedmiot regulacji i jego zakres*'.
Stad, podstawa aktéw prawa miejscowego nie moze by¢ wytacznie przepis kompeten-
cyjny*®. Nie mozna bowiem utozsamiaé¢ ze sobg norm o zadaniach i norm okreslajacych
kompetencje do dziatan wladczych®. Przepisy zadaniowe ustanawiajg bowiem jedynie
W sposob ogolny pewien zakres uprawnien. Przyktadowo, zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzqgdzie powiatowym*, rada powiatu stanowi akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu, na podstawie i w granicach upowaz-
nien zawartych w ustawach. Wydanie przepis6w prawa miejscowego bedzie wigc sktad-
nikiem kompetencji rady powiatu, jednakze z samego przepisu kompetencyjnego nie
wynika, jakich spraw bedzie dotyczyto stanowienie tych przepiséw i w jakim trybie na-
stapi ich wydanie. H. Rot stwierdza, ze organ, ktoremu przyshuguje jakas gestia w nor-
mie kompetencyjnej, nie moze w tym zakresie dziata¢ przed wydaniem normy material-
noprawnej*®.

Zakres spraw przekazanych do uregulowania stanowi granice upowaznienia usta-
wowego*. Granice takie mogg mie¢ charakter przedmiotowy, gdy chodzi o wyznaczenie
zakresu spraw przekazanych do unormowania, badz podmiotowy, gdy chodzi o okresle-
nie kategorii osob, ktorych sytuacja moze zosta¢ unormowana*’. Upowaznienie do wy-
dania normy prawnej regulujacej zagadnienie okreslone w delegacji stanowi legitymacje
ustawowg*. Legitymacja taka upowaznia do normatywnego uregulowania okreslonego

wycinka zycia spotecznego w sytuacji, gdy do tej pory brak byto takiej regulacji, albo

4 M. Bogusz, Wadliwos¢ aktu prawa miejscowego. Studium z zakresu nauki prawa administra-

cyjnego, Gdansk 2008, s. 189.
M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, Nr 11, s. 34.

42 Zob. na ten temat wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 wrzesnia 2005 r. (I SA/Wa 1354/05),
LEX Nr 204667. Por. takze wyrok NSA z dnia 16 maja 2001 r. (IIl SA 2622/00), ONSA 2002,
poz. 114.

B Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2005 r. (IIT SA/Kr 318/05), LEX Nr 190403.
4 T,j.Dz. U.z2001 r. Nr 142, poz. 1592 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.s.p.
4 H. Rot, Wstep do nauk prawnych, Wroctaw 1998, s. 39—40.

46

41

Por. M. Bogusz, Konstrukcja upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego a konstruk-
¢ja upowaznienia do wydania rozporzgdzenia, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2005, Tom XIV,
s. 408.

47 M. Bogusz, Wadliwosé...., s. 200.
# Orzeczenie TK z dnia 15 stycznia 1991 r. (U 8/90), OTK 1991, poz. 8.
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gdy ma nastapi¢ odmienne uregulowanie w stosunku do obowigzujacego. Ustawodaw-
ca, formutujac delegacj¢ do wydania aktu podustawowego, zawsze dazy do uksztaltowa-
nia albo zmiany istniejacego stanu prawnego®. Jednakze materia, ktora nie moze by¢
przedmiotem unormowania ustawowego, tym bardziej nie moze by¢ przedmiotem regu-
lacji aktem podustawowym?®.

Upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego moze przybiera¢ dwojaki
charakter: 1) ustawa sama reguluje tres¢ danej materii, upowazniajac organ wydajacy
przepis prawa miejscowego do uregulowania samego trybu wykonania; 2) ustawa
w okre$lonym przedmiocie i w okreslonych granicach — upowaznia organ do samodziel-
nego uregulowania stosunkoOw w ramach tego upowaznienia’'. Przyjmuje si¢ wiec, ze
upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejscowego moze by¢ w formie delegacji
szczegolnej albo generalnej. Upowaznienie generalne charakteryzuje si¢ tym, ze po-
miedzy aktem prawa miejscowego wydanym na podstawie takiego upowaznienia a usta-
wa upowazniajacg istnieje tylko wiez formalna, polegajaca na istnieniu umocowania
i powotaniu si¢ na nie w akcie prawa miejscowego®. Z delegacji szczegolnej musi wy-
nika¢ natomiast podwdjna wi¢z pomigdzy aktem prawa miejscowego a ustawg upowaz-
niajgcy: formalna i materialna*. Istnienie wigzi formalnej bedzie zapewnione, gdy ist-
nieje przepis ustawy upowazniajgcy do uregulowania danej materii w drodze aktu prawa
miejscowego. Wigz materialna bedzie natomiast wowczas, gdy akt prawa miejscowego
bedzie tresciowo dopetniat ustawe. Upowaznienie szczegdélowe moze uprawniaé organ
jednostki samorzadu terytorialnego do przyjecia nastgpujacych rozwigzan prawnych:
1) szczegotowego uregulowania materii ogdlnie unormowanej w ustawie; 2) wprowa-
dzenia regulacji, ktorych koniecznos$¢ ustanowienia pozostawiona jest ocenie organom
samorzadu terytorialnego; 3) wprowadzenia unormowan, ktoére beda zwalnialy z okre-
slonych obowigzkow albo zakazow™.

2.2. Stosunek do rozporzadzenia

Upowaznienie szczegotowe, jak i generalne do wydania aktu prawa miejscowego,

cechuje si¢ wicksza swoboda, niz upowaznienie do wydania rozporzadzenia wykonaw-

4 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 7 kwietnia 2010 r. (NK.III- AR-
0911-1-17/2010), niepublikowane.

30 Por. wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2002 r. (K 38/01), Dz. U. z 2002 r. Nr 156, poz. 1306.

SI Wyrok NSA z dnia 16 maja 2006 r. (1 OSK 326/06), LEX Nr 236575.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqgdu..., s. 137.

33 [bidem, s. 146.

M. Szewczyk, op. cit., s. 7.

55

D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 138—139.
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czego do ustawy, aczkolwiek obydwa rodzaje aktow podustawowych zajmuja analo-
giczng pozycje w hierarchii Zzrodet prawa®. Z hierarchii tej wynika, ze zarowno akty
prawa miejscowego, jak i rozporzadzenia wigzg adresatow w sposéb analogiczny, a dla
przymusowego wykonania obowigzkow z nich wynikajacych Iub z decyzji wydanych na
ich podstawie, stosowane s3 te same normy postgpowania egzekucyjnego’. Roznica
pomigdzy aktem prawa miejscowego a rozporzadzeniem jest taka, ze akt prawa miejsco-
wego nie przestaje obowigzywac z chwilg zmiany normy upowazniajacej, ale z chwilg
utraty upowaznienia. Tymczasem zmiana normy upowazniajacej do wydania rozporza-
dzenia skutkuje utrata mocy obowigzujacej rozporzadzenia w zakresie, w jakim stato si¢
ono sprzeczne z nowa normag upowazniajaca’®. Przyjmuje si¢ rowniez, ze zwiagzek po-
migdzy upowaznieniem do wydania aktu prawa miejscowego a samym aktem jest luz-
niejszy, niz zwigzek migdzy upowaznieniem do wydania rozporzadzenia a samym roz-
porzadzeniem. Zarowno bowiem przepisy Konstytucji, jak i ustaw ustrojowych, nie
wymagaja, aby w upowaznieniach do wydania aktow prawa miejscowego zawarte byty
wytyczne co do tresci aktu, wzorem wytycznych do wydania rozporzadzenia. Z wytycz-
nych ustawodawca powinien wszakze korzysta¢ wyjatkowo, albowiem stanowig one
restrykcyjng forma upowaznienia®. Nie jest jednak wykluczone ich wprowadzenie do
treSci upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego®.

Relacja pomiedzy aktem prawa miejscowego a rozporzadzeniem oparta jest na
zwigzaniu aktow prawa miejscowego ustawa upowazniajaca, z ktorej wynika niesprzecz-
no$¢ tych aktéw ze wszystkim innymi ustawami oraz rozporzadzeniami, jako aktami

wydawanymi w celu wykonania ustaw. Dotyczy to takze zgodnos$ci definicji legalnych

% Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r. (P 10/02), Dz. U. z 2003 r. Nr 134, poz. 1265 oraz wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 16 wrzesnia 2009 r. (IV SA/Po 519/09), LEX Nr 569963.

57 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r. (I OSK 102/08), ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2008,
Nr 5, poz. 103.

% Wyrok NSA z dnia 5 maja 2011 r. (I OSK 1060/10), LEX Nr 990133. Por. takze S. Wronkow-

ska, Zamkniety system zrodet prawa a implementacja prawa Unii Europejskiej. Tezy, ,,Prze-

glad Legislacyjny” 2008, Nr 4, s. 75.

G. Wierczynski, Utrata mocy przez akt wykonawczy jako skutek zmiany upowaznienia usta-

wowego, ,,Panstwo i Prawo” 2011, Nr 4, s. 57.

59

% Przyktadowo, zgodnie z art. 46 ust. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 1. o przeciwdziataniu nar-
komanii (T.j. Dz. U. 22012 r. poz. 124), sejmik wojewddztwa, po zasiggni¢ciu opinii ministra
wiasciwego do spraw zdrowia oraz ministra wlasciwego do spraw rolnictwa, okresli, w dro-
dze uchwaty, ogdlna powierzchni¢ przeznaczong corocznie pod uprawy maku lub konopi
wioknistych oraz rejonizacje tych upraw, majac na wzgledzie zagrozenie narkomania, zapo-
trzebowanie na surowce pochodzace z tych upraw oraz tradycj¢ uprawy maku i konopi wiok-
nistych na danym terenie. Zob. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 maja 2011 r.
(II SA/Gd 244/11), LEX Nr 795646.
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formulowanych w akcie prawa miejscowego i rozporzadzeniu. Oznacza to, ze organ
jednostki samorzadu terytorialnego, ktory wydaje akt prawa miejscowego, winien od-
wotywac si¢ do regulacji ustawowych oraz regulacji wydawanych w celu wykonania
ustawy. Wynika z tego dopuszczalnos¢ powotania si¢ w akcie prawa miejscowego nie
tylko na definicj¢ ustawowa, ale takze na definicje zawarta w rozporzadzeniu. Wszakze
akt prawa miejscowego nie moze wprowadza¢ wilasnych definicji, ktore zawierataby
elementy wyraznie odmienne od zawartych w rozporzadzeniu, nawet jesli literalnie de-
finiowany bylby inny termin, ale wyst¢pujace w tym terminie poj¢cia wehodza w zakres

definicji sformulowanej w rozporzadzeniu®'.

3. Klasyfikacja aktow prawa miejscowego

Podstawowe kryterium podziatu przepisow prawa miejscowego wynika z rodzaju
upowaznienia ustawowego. Pozwala ono wyodrgbni¢ przepisy wydawane na podstawie
szczegblowego upowaznienia ustawowego oraz przepisy wydawane na podstawie klau-
zuli generalnej®2. W granicach szczegdlnej delegacji ustawowej wydawane sg przepisy
prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, natomiast na podstawie klauzuli ge-
neralnej wydawane sg przepisy o charakterze porzadkowym. Przepisy porzadkowe nor-
mujg te stosunki spoteczne, ktore nie zostaly uregulowane w innych przepisach po-
wszechnie obowigzujacych, w tym w innych aktach prawa miejscowego o tym
charakterze®. Tres¢ przepiséw porzadkowych rézni sie od przepiséw wykonawczych
tym, ze zawierajg one zakazy i nakazy oznaczonego zachowania si¢ w zakresie uzasad-
nionym wzgledami bezpieczenstwa i porzadku publicznego®. Przepisy porzadkowe wy-
dawane sg wigc, gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego®. W powiatach przepisy
takie mozna ustanawia¢ rowniez dla ochrony mienia i srodowiska naturalnego, w przy-
padkach szczegdlnie uzasadnionych, jezeli wystepuja one na obszarze wigcej niz jedne;j
gminy®. Jednakze, jesli przepis porzadkowy normujacy okreslong sytuacj¢ faktyczng

¢ Wyrok NSA z dnia 28 maja 2010 r. (Il OSK 531/10), LEX Nr 673876.

2 Przyktadowo: art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa

(Tj. Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.) — zwanej dalej u.s.w.

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqgdu..., s. 161.

8 T. Szewc, Nazewnictwo form aktow prawa miejscowego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 2007, Nr 2, s. 81.

6 Art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (T.j. Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) — zwanej dalej u.s.g.; art. 40 ust. 2 pkt 2 i art. 41 u.s.p.

% Art. 41 ust. 1 u.s.p.
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wydata juz np. gmina, to powiat nie moze wydac¢ przepisu porzadkowego, obejmujacego
zasiegiem swojego obowigzywania obszar takiej gminy.

Przepisy porzadkowe nie moga by¢ zamieszczanie w aktach wykonawczych, na-
wet jezeli miatoby to stuzy¢ ich realizacji’. Przepisy te nie sag bowiem wydawane w celu
wykonania konkretnego upowaznienia z ustawy szczegodlnej, co jest cecha przepisow
wykonawczych, ktore zawsze zmierzaja do merytorycznego wykonania upowaznienia
zawartego w ustawie, w granicach i zakresie okreslonym w tym upowaznieniu®. Przepi-
sy wykonawcze maja za zadanie uzupetnia¢ ustawe, normujac zagadnienia z uwzgled-
nieniem specyfiki spolecznosci lokalnej oraz warunkdéw i potrzeb miejscowych®. Pod-
stawa prawna przepisOw wykonawczych jest podwojna. Z jednej strony podstawg taka
jest upowaznienie ogolne zawarte w ustawie ustrojowej, a z drugiej — upowaznienie za-
warte w ustawie szczegodlnej, bez ktoérego przepisy wykonawcze nie moga by¢ wydane™.
Réznica pomiedzy aktami prawa miejscowego zawierajacymi przepisy wykonawcze
a tymi, ktore zawieraja przepisy porzadkowe, wynika z zakresu samodzielnos$ci organow
przy podejmowaniu aktow porzadkowych. Akty te samodzielnie regulujg okreslong ma-
terig, zatem sa aktami o bardziej samoistnym charakterze. Ustanowienie przepisow po-
rzadkowych jest w istocie wynikiem subiektywnej oceny organu, ktory takie przepisy
zamierza wprowadzi¢, ze wskazane w ustawie dobra zostaty lub moga zosta¢ naruszane
i wymagajg ochrony”. W tym sensie wprowadzenie przepisow porzadkowych zblizone
jest do decyzyjnego modelu stosowania prawa, w ktorym istnieje koniecznos¢ ustalenia
okreslonych faktéw przed wydaniem decyzji’.

Obok aktow prawa miejscowego zawierajacych przepisy o charakterze wykonaw-
czym i porzadkowym, wystepuja akty zawierajace przepisy o charakterze ustrojowo-
organizacyjnym. Akty te wydawane sg na podstawie ustaw ustrojowych i dotycza we-
wnetrznego ustroju jednostek samorzadowych oraz ich jednostek pomocniczych.
Ponadto, dotycza organizacji urzedow i instytucji samorzadowych, zasad zarzadu mie-
niem komunalnym oraz korzystania z obiektow komunalnych i urzadzen uzytecznos$ci
publicznej. Szczegolng pozycje wsrdd aktow prawa miejscowego o tym charakterze zaj-
muja statuty jednostek samorzadu terytorialnego. Stanowig one szczegodlng kategorie

7 Por. wyrok NSA z dnia 9 maja 1995 r. (SA/Wr 590/95), ,,Wspdlnota™ 1995, Nr 48, s. 18.

% R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej Polskiej,

»Radca Prawny” 2001, Nr 6, s. 6.
% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqgdu..., s. 163.

0 R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, op. cit., s. 6.

I M. Kotulski, Akty prawa miejscowego jednostek samorzqgdowych w nowych uregulowaniach
ustrojowych (wybrane uwagi na tle referatu), ,,Casus” 1998, Nr 4, s. 31.

2 Por. J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 53—54.
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aktow prawa miejscowego”. Roznica pomigdzy statutem a kazdym innym aktem prawa
miejscowego jest w tresci, a nie w formie, przy czym tre$¢ statutu ksztattowana jest ge-
neralnie, a nie kazuistycznie™. Oznacza to, ze unormowania statutowe zawierajg rozwia-
zania o bardziej ogdlnym charakterze, niz unormowania innych aktoéw prawa miejsco-
wego, ktore cechuje wicksza szczegdlowos¢ przyjetych rozwigzan.

Pojecie statutu stosowane jest dla oznaczenia zrodia prawa pochodzacego od or-
ganoéw samorzadu terytorialnego’. Przyjmuje sig, ze statut jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest prawem autonomicznym’. Od suwerennej decyzji organow stanowiacych
statut bedzie bowiem zalezato, jak szczegdtowe rozwiagzania bedzie on zawieral”. Roz-
wigzania takie dotycza organizacji i trybu funkcjonowania indywidualnie okreslonego
podmiotu prawa”™. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego traktuja o ustroju
wewnetrznym danej jednostki samorzadowej”. Stuzg ksztalttowaniu struktur samorzado-
wych oraz zasad funkcjonowania organow w ramach tych struktur. Dostosowane sg do
specyfiki miejscowej®.

Statuty winny uwzglednia¢ zasad¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego oraz gwarantowac im wypetnianie swoich zadan®'. Stad, przepisy statutowe moga
oddziatywac na konstytucyjne prawa i obowiazki obywateli. Przyktadowo, przepisy statu-
tu mogg dotyczy¢ sposobu realizacji prawa do informacji publicznej. Zgodnie z art. 11 b
ust. 3 u.s.g., zasady dostgpu do dokumentow i korzystania z nich okresla statut gminy.
Analogicznie, na podstawie art. 8 a ust. 3 u.s.p., oraz art. 15 aust. 3 u.s.w., zasady dostgpu
do dokumentow i korzystania z nich okreslajg statuty powiatu i wojewodztwa. Nauka pra-
wa podkresla, ze doprecyzowanie zasad dostgpu do dokumentéw moze nastapi¢ wylacz-

3 D. Dabek, Statut jednostki samorzgdu terytorialnego jako specyficzny akt prawa miejscowe-

go, [w:] W. Kisiel (red.), Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego. Regulacje europejskie
i amerykanskie, Krakéw 2005, s. 64. Zob. takze wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 stycznia
2009 r. (IIT SA/Wr 537/08), Dz. Urz. Woj. Doln. 2009, Nr 125, poz. 2606.

" Por.wyrok WSAw Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Kr 625/07), LEX Nr390789
oraz wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r. (I SA/Go 169/08),
LEX Nr 519061.

> B. Adamiak, Statut gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, Nr 7-8, s. 63.

6 J. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, Nr 5,
s. 62.

C. Kocinski, Tryb uchwalania porzqdku obrad sesji rady gminy, ,,Nowe Zeszyty Samorzado-
we” 2000, Nr 6, s. 11.

8 M. Miemiec, Pojecie statutu w nauce prawa, Wroctaw 1975, s. 167.
7 Wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2002 r. (K 38/01), OTK-A 2002, poz. 59.

80

77

D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu....,s. 182.

81 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r. (OSK 1122/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych” 2006, Nr 1, poz. 9.
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nie w przepisach statutowych, a regulacje ,,pozastatutowe” w tym wzgledzie trzeba ex lege,
z powodow formalnych, uzna¢ za sprzeczne z ustawa®.

Statuty nie moga zawiera¢ norm materialnego prawa administracyjnego reguluja-
cych uprawnienia i obowiazki podmiotdw oraz norm prawa procesowego wprowadzaja-
cych odrgbna regulacje od zawartej w kodeksie postgpowania administracyjnego®. Co
wiecej, statuty nie mogg takze stanowic podstawy prawnej dla innych aktow prawa miej-
scowego. Wprowadzenie bowiem do statutu delegacji do wydania aktu prawa miejsco-
wego pozostaje w sprzecznosci z normami obowiazujacego prawa, albowiem upowaz-
nienie do podj¢cia aktu prawa miejscowego, kazdorazowo musi by¢ zawarte w akcie
rangi ustawowej. Nie moze natomiast wyptywaé ze statutu, ktory sam jest aktem prawa
miejscowego®. Odosobniony poglad E. Knosali, zgodnie z ktorym akty prawa miejsco-
wego mogg by¢ rowniez stanowione w sytuacji, gdy wymaga tego uregulowanie statu-
towe, nalezy zatem oceni¢ krytycznie®. Pogladu takiego nie moze uzasadnia¢ np. unor-
mowanie wynikajace z art. 40 ust. 2 pkt 1 us.p., ze ,akty prawa miejscowego
stanowione sg w szczegolnosci w sprawach wymagajacych uregulowania w statucie”.

Stanowienie statutow jednostek samorzadu terytorialnego ma bezposrednie i sa-
moistne podstawy konstytucyjne, aczkolwiek statuty sa uchwalane na podstawie usta-
wowej klauzuli generalnej®*. Na podstawie art. 169 ust. 4 Konstytucji, ustr6] wewnetrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowia-
ce. Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.s.g., o ustroju gminy stanowi jej statut, ktorego uchwalanie
nalezy do wytacznej wiasciwosci rady gminy (art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g.). Analogicznie,
stosownie do art. 2 ust. 4 ustawy, o ustroju powiatu stanowi jego statut, ktorego ustano-
wienie nalezy do wylacznej wlasciwosci rady powiatu (art. 12 pkt 1 u.s.p.). Podobnie,
wedhug art. 7 ust. 1 u.s.w., ustrdj wojewddztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego
okresla statut wojewodztwa uchwalony po uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow.
Uchwalenie statutu nalezy do wylacznej wlasciwosci sejmiku wojewddztwa (art. 18
pkt lau.s.w.).

82 E. Olejniczak-Szatowska, Problem statutowej regulacji zasad dostepu do dokumentow w jed-

nostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, Nr 6, s. 13.
8 B. Adamiak, op. cit., s. 65.

84

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 26 czerwca 2009 r. (PN.I1.0911-
146-09), Dz. Urz. Woj. Matop. z 2009 r. Nr 404, poz. 2929.

E. Knosala, W kwestii hierarchii zrodel prawa miejscowego, [w:] M. Kudej (red.), W kregu
zagadnien konstytucyjnych, Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, Katowi-
ce 1999, s. 139.

8 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 pazdziernika 2008 r. (IIl SA/Wr 302/08),
LEX Nr 519140.
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4. Formy aktow prawa miejscowego

Norma ustanawiajgca kompetencj¢ organu jednostki samorzadu terytorialnego do
ustanowienia aktu prawa miejscowego zawiera w sobie implicite obowigzek uregulowa-
nia spraw przekazanych do unormowania wylacznie we wtasciwej formie*’. Jednakze,
zarowno przepisy konstytucyjne, jak i ustawowe nie reguluja w sposob zamknigty form
aktéw prawa miejscowego®. Ustawa moze dopuszcza¢ wyjatki zarowno co do samej
formy aktu prawa miejscowego, innej niz uchwata, jak i organu wydajacego taki akt,
innego niz organ stanowiacy®. Z domniemania wlasciwosci organow stanowigcych
(np. rady gminy) nie wynika bowiem dopuszczalno$¢ dzialania tych organow we wszyst-
kich mozliwych sprawach i we wszystkich mozliwych formach®. Stad, pomimo do-
mniemania kompetencji do wydawania aktow prawa miejscowego na rzecz organow
stanowigcych, akty takie moga wydawaé rowniez organy wykonawcze jednostek samo-
rzadu terytorialnego®'. Jednakze ustawa musi wprost wskazywaé na takie organy®.
W nauce prawa sporne jest, czy akty prawa miejscowego moze stanowic¢ zgromadzenie
zwigzku komunalnego, zatem organ samorzadu terytorialnego, ale nie organ jednostki
samorzadu terytorialnego. Poglad dopuszczajacy taka mozliwos$¢ oparty jest na argu-
mentach wyptywajacych z istoty samego zwigzku komunalnego, ktory wraz z objeciem
zadan publicznych winien moéc je realizowa¢ poprzez zgromadzenie®. P. Chmielnicki
podkresla nadto, ze Konstytucja wyraznie rozgranicza pojecie ,,jednostek samorzadu
terytorialnego”, ktérym operuje np. w art. 164, od pojecia ,,samorzadu terytorialnego”
czy ,,organow samorzadu terytorialnego”, o ktérych mowa w art. 94. Zdaniem tego au-
tora, uzycie w przepisie art. 94 Konstytucji sformutowania, ze akty prawa miejscowego
stanowig ,,organy samorzadu terytorialnego”, a nie ,,organy jednostek samorzadu teryto-
rialnego” byto zabiegiem celowym, zorientowanym na rozszerzenie kompetencji pra-

wotworczych do stanowienia aktow prawa miejscowego poza gmineg, powiat i woje-

8 M. Bogusz, Wadliwosé...., s. 194.

88 Zob. na ten temat J. Ciapata, Zagadnienia okreslenia prawnych form aktow prawa miejscowe-

go i ich publikacii, ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, Nr 2, s. 83-91. Zob. takze wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 2 lutego 2006 r. (IV SA/Wr 383/04), Dz. Urz. Woj. Doln. 2007, Nr 4,
poz. 2.

8 WSA w Krakowie w wyroku z dnia 27 czerwca 2006 r. (IIl SA/Kr 226/06), ,,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2007, Nr 1, poz. 20.

% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 26 lutego 2010 r. (NK.IT .DN.0911-
-35/2010), niepublikowane.

1 Wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r. (Il OSK 346/08), LEX Nr 494364.
2 M. Czuryk, [w:] M. Karpiuk (red.), Akty normatywne i administracyjne, Difin 2009, s. 126.

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 243.
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wodztwo*. Poglad ten bylby do przyjecia, wszakze pod warunkiem, gdyby ustawa
wprost przewidywata kompetencje prawotworcza dla organu zwigzku komunalnego.
Tymczasem zadna z ustaw ustrojowych takich kompetencji nie przyznaje zgromadzeniu
zwigzku. Co wigcej, w zakresie zadan wlasnych samorzadu terytorialnego tylko organy
jednostek samorzadowych posiadajg uprawnienia do wydawania aktoéw prawa miejsco-
wego®. Uprawnien takich nie posiadajg natomiast organy powotane w wyniku wspot-
dzialania jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawowa forma stanowienia aktow prawa miejscowego przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego jest uchwata. Jest forma podejmowania rozstrzygnie¢ stosowa-
ng przez organy kolegialne. Przepisy ustaw ustrojowych nie zawierajg jednakze definicji
uchwaty. Definicja taka nie zostala rowniez sformulowana przez nauke prawa*. Pojecie
uchwaty przybliza W. Dawidowicz, ktory za uchwale uznaje formeg, w jakiej moze by¢
wyrazona wola organu”. Wola ta zorientowana jest na wywolanie okreslonych skutkow
prawnych. Materialnie uchwata stanowi natomiast odrebny od innych akt prawotworczy.
Wyréznikiem uchwatl bedacych aktami prawa miejscowego jest ich przedmiot, ktérym
moze by¢ tylko sprawa publiczna o znaczeniu lokalnym lub regionalnym?®.

Zgodnie art. 41 ust. 1 u.s.g., akty prawa miejscowego w formie uchwaty ustana-
wia rada gminy. Podobnie, na podstawie art. 42 ust. 1 u.s.p., akty prawa miejscowego
powiatu stanowi rada powiatu w formie uchwaty, jezeli ustawa upowazniajaca do wyda-
nia aktu nie stanowi inaczej. W samorzadzie wojewodztwa nie ma rownolegtych rozwia-
zan w tym zakresie, albowiem stosownie do art. 89 ust. 1 u.s.w., sejmik wojewodztwa
stanowi akty prawa miejscowego, ale na forme¢ w jakiej to nastepuje wskazuje przepis
art. 81 tej ustawy. Stanowi on, ze marszalek przedstawia wojewodzie uchwaly sejmiku
wojewddztwa.

Uchwaly stanowigce prawo miejscowe moga by¢ rowniez podejmowane przez
kolegialny organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego. Oprocz uchwat za-
rzadu powiatu w sprawie przepisow porzadkowych, wydawanych na podstawie art. 42
ust. 2 u.s.p., moga by¢ takze wydawane uchwaly na podstawie szczegdlnych upowaz-
nien ustawowych. Przyktadowo, zgodnie z art. 17 ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 18 kwiet-

% P. Chmielnicki, Glosa do wyroku NSA z dnia 2 grudnia 2003 r. (Il SA/Kr 998/03), ,,Przeglad
Legislacyjny” 2004, Nr 4, s. 145.

P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktow prawa miejscowego na tle orzecznictwa sqgdow ad-
ministracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2007, Nr 5—6, s. 54.

95

% D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 254.

7 W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego. Zarys wyktadu. Zagadnienia podstawowe,

Warszawa 1965, s. 67.
% Art. 6 ust. 1 u.s.g.; art. 4 ust. 1 u.s.p.; art. 14 ust. 1 u.s.w.
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nia 1985 r. o rybactwie srodlgdowym®, w szczegblnie uzasadnionych przypadkach,
w celu ochrony ryb i zapewnienia rybom mozliwosci odbycia tarta zarzad wojewodztwa
moze, w drodze uchwaty, wskaza¢ miejsce i czas, w ktorym obowiazuje catkowity albo
cze$ciowy zakaz uprawiania amatorskiego potowu ryb.

Uchwaty organow stanowiagcych jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢
podejmowane jedynie w trakcie sesji. Zapadajg zwykla wickszoscig gtoso6w, w obecno-
$ci co najmniej potowy ustawowego sktadu organu podejmujacego uchwate, w gloso-
waniu jawnym!'®. W przypadku sejmiku wojewddztwa takze w glosowaniu jawnym
imiennym'”', Wylgczenie jawnosci glosowania nad uchwalg organu jednostki samorzadu
terytorialnego mozliwe jest tylko z mocy ustawy. Szczegdlnym wymogiem procedural-
nym aktéw prawa miejscowego jest ich podpisanie przez upowaznionego cztonka orga-
nu kolegialnego oraz zaopatrzenie w piecze¢ urzegdowa. Zachowanie powyzszych wy-
mogow jest jednym z warunkéw formalnych wazno$ci uchwaty!%2.

Przepisy szczegdlne moga wprowadza¢ okreslone wymagania dotyczace trybu
podejmowania uchwat. Przyktadowo, na podstawie art. 14 ust. 5 ustawy z dnia 27 mar-
ca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym'®, przed podjeciem uchwa-
ly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
g0, wojt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosci tego
przystapienia i stopnia zgodnos$ci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium;
przygotowuje takze materialty geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny
zakres prac planistycznych. Odrebne przepisy moga réwniez ustanawiaé szczegolne wy-
mogi co do tresci uchwaly. Mozna tu wskaza¢ nastgpujace przyktady: (1) art. 59 ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych', stanowiacy, ze uchwala
dotyczaca umarzania, odraczania lub rozktadania na raty naleznos$ci pieni¢znych maja-
cych charakter cywilnoprawny, przypadajacych jednostce samorzadu terytorialnego lub
jej jednostkom podleglym, powinna zawieraé szczegotowe zasady, sposob i tryb udzie-
lania tych ulg (rada gminy nie ma jednak uprawnien do poszerzania katalogu przestanek
0 pozaustawowe, uprawniajace do zastosowania ulg z urzedu'®); (2) art. 68 ust. 1 b usta-

® Tj.Dz. U.z2009 r. Nr 189, poz. 1471 z p6zn. zm.
100 Art. 14 u.s.g.; art. 13 ust. 1 w.s.p.
01 Art. 19 ust. 1 u.s.w.

12D, Dgbek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 260.

183 Dz. U. Nr 80, poz. 717 z pézn. zm.

14 Dz. U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.

105 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 9 wrzesnia 2010 r. (WN.VIL.0911-
18-2010), niepublikowane.
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wy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami'*, z ktéorego wynika, ze
w tre$ci uchwaty organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego okresla sig
w szczegdlnosci warunki udzielania bonifikat i wysoko$¢ stawek procentowych ceny
nieruchomosci podlegajacej sprzedazy w drodze bezprzetargowej; (3) art. 19c ust. 1
ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie', zgodnie z ktérym uchwata organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialne-
go okreslajaca tryb i szczegdtowe kryteria oceny wnioskdéw o realizacje zadania publicz-
nego w ramach inicjatywy lokalnej powinna uwzglednia¢ przede wszystkim wktad pracy
spotecznej w realizacj¢ tej inicjatywy; (4) art. 102 ust. 3 ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami, wedhug ktorego, uchwata rady gminy w sprawie przystapienia do scalania
i podziatu nieruchomosci powinna okresla¢ granice zewngtrzne gruntow objetych scala-
niem i podzialem!'*.

Formg stanowienia aktow prawa miejscowego przez jednoosobowy organ wyko-
nawczy (wdjta, burmistrza lub prezydenta) jest zarzadzenie, ktore jest typowa forma
dziatania przewidziang dla tego organu, oparta na upowaznieniu ustawowym'”. Upo-
waznienia do stanowienia aktow prawa miejscowego nie posiada natomiast zarzad wo-
jewodztwa, ktéry co do zasady nie podejmuje aktoéw prawa miejscowego!'’. Prawa miej-
scowego nie moga rowniez stanowi¢ bezposrednio mieszkancy wspdlnoty samorzadowej,
a tego typu uprawnien nie moga nadawac im statuty jednostek samorzadowych''. Prawo

miejscowe nie moze by¢ wiec stanowione w drodze referendum lokalnego.

5. Redagowanie i oglaszanie aktow prawa miejscowego

5.1. Zasady techniki prawodawczej w aktach prawa miejscowego

Terminem ,,technika prawodawcza” okresla si¢ zar6wno umiejetno$¢ sporzadza-
nia poprawnych aktéw normatywnych, jak i zespot regut (dyrektyw) wskazujacych,
w jaki sposob akty te poprawnie konstruowaé oraz wiaczaé do systemu prawa albo z nie-

16 Tj. Dz. U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 z pdzn. zm. Zob. takze rozstrzygnig¢cie nadzorcze Wo-
jewody Podlaskiego z dnia 26 maja 2010 r. (NK.II.DM.0911-95/2010), niepublikowane.

17 Dz. U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.

18 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 16 listopada 2010 r. (Il SA/Bk 420/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu..., s. 258.

10 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 19 lipca 2010 r. (Il SA/Bk 380/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

" Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (I SA/Ol 737/08),
LEX Nr 506950.
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go eliminowac'2. Upowaznienie do ustalenia zasad techniki prawodawczej przyznane
Prezesowi Rady Ministrow obejmuje nie tylko ustawy i rozporzadzenia wykonawcze do
ustaw, ale takze inne akty normatywne, w tym akty prawa miejscowego. Na podstawie
§ 143 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
., Zasad techniki prawodawczej ', do aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowied-
nio zasady dotyczace budowy aktu normatywnego, jego tytutu, uktadu i postanowien
przepisow merytorycznych, przejsciowych i koncowych oraz oznaczenia tych przepi-
sow 1 ich systematyzacji. W nauce prawa przyjmuje si¢, ze objecie aktow prawa miej-
scowego zasadami techniki prawodawczej odnosi si¢ wytacznie do kwestii formalnych
stanowienia tych aktow, albowiem ich tres¢ determinowana jest samodzielnoscia samo-
rzadu terytorialnego!'“.

Podstawa wydania aktu prawa miejscowego jest przepis ustawy, ktory upowaznia
dany organ do uregulowania okreslonego zakresu spraw''>. W akcie prawa miejscowego
zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w upo-
waznieniu ustawowym'®. Na podstawie jednego upowaznienia ustawowego wydaje si¢
tylko jeden akt prawa miejscowego, ktory powinien wyczerpujgco regulowaé sprawy
przekazane do unormowania w tym upowaznieniu. Jezeli jednak w jednym upowaznie-
niu przekazano by do unormowania r6zne kwestie, ktore dajg si¢ tematycznie wyodreb-
nic¢, a ich zakresy sg roztaczne, to w takim wypadku mozna wyda¢ na podstawie jednego
upowaznienia ustawowego wigcej niz jeden akt prawa miejscowego!’’.

W przepisach aktow prawa miejscowego nie powtarza si¢ przepisdw ustawy upo-
wazniajgcej oraz innych aktow normatywnych. Wyjatkowo mozna dopusci¢ takie po-
wtorzenie, gdy akt prawa miejscowego stanie si¢ przez to bardziej czytelny i zrozumiaty
dla jego adresatow!''*. Akty prawa miejscowego nie moga takze zawiera¢ odestan do
przepisow hierarchicznie wyzszych, w sprawach, ktorych same nie reguluja'’®. W aktach

12 S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodaw-
czej, Warszawa 2004, s. 11.

'3 Dz. U. Nr 100, poz. 908 — zwanego dalej Z.T.P.

14 T, Bakowski, G. Wierczynski, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 listopada 2003 r.
(11 SA/ Wr 1389/03), ,,Samorzad Terytorialny” 2005, Nr 11, s. 59.

s § 134 pkt 1 Z.T.P.
s § 115 Z.T.P.
"7 § 119 Z.T.P.

18 Wyroki WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r.: (I SA/Wr 521/06), Dz. Urz. Woj. Doln.
z 2007, Nr 174, poz. 2237 oraz (I SA/Wr 745/06), ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2007,
Nr 4, poz. 69.

1 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r. (IV SA/Wr 176/07), Dz. Urz. Woj.
Doln. 2009, Nr 7, poz. 153.
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prawa miejscowego nie zamieszcza si¢ rowniez przepisow karnych oraz przepisow do
nich odsylajacych!?’. W aktach tych nie mogg by¢ tez zamieszczane przepisy o charakte-
rze cywilnoprawnym, np. postanowienia wlasciwe dla uméw cywilnoprawnych albo
regulacje dotyczace zakresu odpowiedzialno$ci cywilnej stron okreslonego stosunku
prawnego'!. Wyjatek od zakazu zamieszczania przepisow karnych w aktach prawa miej-
scowego przewidziany jest wylacznie dla aktéw zawierajacych przepisy porzadkowe,
ktore mogg przewidywac za ich naruszanie kary grzywny wymierzane na zasadach i try-
bie okreslonym w prawie o wykroczeniach'?.

Akt prawa miejscowego powinien zawieraé: tytul, przepisy merytoryczne oraz
przepisy o wejsciu w zycie aktu'?. W tytule aktu prawa miejscowego zamieszcza si¢
oznaczenie rodzaju aktu (uchwata, zarzadzenie), nazwe organu wydajacego akt, date
jego wydania oraz ogolnie okreslony przedmiot regulacji'**. Przyjmuje si¢, ze nazwa
aktu prawnego nie ma charakteru prawotworczego, nie stanowi bowiem prawa, jak
roOwniez nie jest podstawa orzekania w sprawie. Podstawa taka sa wytacznie skonkre-
tyzowane przepisy zawarte w akcie'?®. Przedmiot aktu prawa miejscowego powinien
by¢ okreslony mozliwie najzwigzlej, w sposob adekwatnie informujacy o jego tre-
$ci'?. W okresleniu przedmiotu aktu prawa miejscowego nie powtarza si¢ dostownie
wskazanego w upowaznieniu zakresu spraw przekazanych do uregulowania, chyba ze
zakres ten zostal zwigzle wskazany w upowaznieniu'?’. Tekst aktu prawa miejscowego
powinien rozpoczac¢ si¢ od przytoczenia przepisu ustawy zawierajagcego upowaznie-
nie, jako podstawy prawnej wydania aktu. Jezeli upowaznienie zostalo wyrazone
w kilku przepisach, jako podstawe prawna wydania aktu prawa miejscowego przyta-
cza sie przepis, ktory wskazuje organ upowazniony do jego wydania oraz okresla za-

kres spraw przekazanych do uregulowania w akcie!?*

20§ 1171118 Z.T.P.

121 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 25 sierpnia 2010 r. (NK.ILDM.0911-
-126/2010), niepublikowane oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia
9 listopada 2011 r. (NK-N.4131.988.2011.DP1), Dz. Urz. Woj. Doln. z 2011 r. Nr 232, poz. 4043.

Art. 40. ust. 4 u.s.g.; art. 41 ust. 2 u.s.p. Zob. takze J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod
rzgdem Konstytucji z 1997 r., ,,Przeglad Legislacyjny” 2000, Nr 1, s. 95.

123 §14 ust. 1 pkt 1-3 Z.T.P.

24§ 161§ 120 ust. 1 Z.T.P.

125 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r. (I SA/Wa 1079/05), LEX Nr 221987.
126 § 18 ust. 1 Z.T.P.

127§ 120 ust. 5 Z.T.P.

128 § 121 ust. 1-2 Z.T.P.

122
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Na tres¢ aktu prawa miejscowego sktadaja si¢ przepisy merytoryczne, ktore wy-
pelniaja delegacje ustawowa. W ramach tych przepisow mozna wydzieli¢ przepisy ogol-
ne i szczegdtowe. Przepisy ogodlne mozna systematyzowaé w grupy tematyczne i ozna-
cza¢ nazwami charakteryzujacymi tre$¢ kazdej z grup. W przepisach tych zamieszcza
si¢ zakres spraw regulowanych aktem prawa miejscowego (przedmiot) i wskazuje pod-
mioty, ktorych unormowanie dotyczy'”. Pozostate kwestie objete zakresem regulacji
zostaja zamieszczone w przepisach szczegdtowych, ktore nie moga jednak normowacé
tych spraw, ktore zostaty juz wyczerpujaco unormowane w przepisach ogélnych'®.

Podstawowa jednostka redakcyjna aktu prawa miejscowego jest paragraf, przy
czym kazda samodzielng mysl nalezy uja¢ w odrebng jednostke redakcyjna'>'. W obrg-
bie jednego paragrafu lub ustepu zawierajacego wyliczenie nalezy wyr6zni¢ dwie cze-
$ci: wprowadzenie do wyliczenia oraz punkty'®2. Paragrafy nie powinny by¢ odrebnie
numerowane dla kazdego z rozdzialow aktu prawa miejscowego'*.

Zgodnie z zakresem odestania zawartym w § 143 Z.T.P., do aktéw prawa miejsco-
wego stosuje si¢ odpowiednio zasady ich nowelizacji. Nowelizacja to zmiana aktu pra-
wa miejscowego polegajaca na uchyleniu niektorych jego przepisow albo zastgpieniu
danych przepisoOw przepisami o innej tresci, czy wreszcie dodaniu nowych przepisow!.
Nowelizacja aktu prawa miejscowego nastepuje zawsze w drodze innego aktu o tym
charakterze, przepisem wyraznie wskazujacym dokonywane zmiany'*. Jednym aktem
prawa miejscowego dokonuje si¢ nowelizacji tylko jednego innego aktu prawa miejsco-
wego'*, Akt prawa miejscowego zmieniajacy moze zawierac jedynie przepisy uchylaja-
ce, przepisy zastepujace lub przepisy uzupehiajace akt zmieniany. Przepisy zmieniajace
muszg by¢ zgodne z zakresem upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawa miej-
scowego zmienianego. Stad, w akcie zmieniajgcym nie zamieszcza si¢ przepisow regu-
lujacych zagadnienia nieobjete zakresem unormowania aktu zmienianego'”’. Jezeli no-
welizacja obejmuje derogacje aktu prawa miejscowego, uchylenie moze dotyczy¢ tylko

aktu wczesniejszego, wydanego przez ten sam organ i na podstawie tego samego, nadal

12.§20121 Z.T.P.

130§ 23 ust. 1 Z.T.P.

31§ 541§ 55ust. 1 oraz § 124 ust. 1 Z.T.P.
132§ 56 ust. 1 Z.T.P.

133 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 28 kwietnia 2009 r.
(WN.I-4.0911-154/09), Dz. Urz. Woj. Wielkop. z 2009, Nr 103, poz. 1658.

34§ 82 Z.T.P.

135 §83pkt1i§85ust. 1 Z.T.P.

136§ 92 ust. 1 Z.T.P.

137§ 93 ust. 1-2 Z.T.P.
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obowigzujacego upowaznienia ustawowego'**. Uchylenie moze dotyczy¢ takze aktu pra-
wa miejscowego wydanego na podstawie nieobowigzujacego juz przepisu upowazniaja-
cego, jezeli akt ten zostal czasowo utrzymany w mocy przez nowg ustawe, chyba ze
ustawa ta przestala obowigzywac'®.

Akt prawa miejscowego powinien zawiera¢ przepis okreslajacy termin wejscia
w zycie aktu'*, Wszystkie przepisy aktu prawa miejscowego powinny wchodzi¢ w zycie
w jednym terminie, albowiem nie réznicuje si¢ termindw wejscia w zycie poszczegol-
nych przepisoOw danego aktu'*!. Co wigcej, wejscie w zycie aktu prawa miejscowego nie

moze by¢ uzaleznione od wystapienia zdarzenia przysztego'+.

5.2. Warunki mocy obowigzujacej aktéw prawa miejscowego

Wejscie w zycie przepisow prawnych oznacza nadanie mocy obowiazujacej nor-
mom prawnym zawartym w tych przepisach. Oznacza to, ze od momentu wejscia w zy-
cie, wszyscy, ktorych dotycza normy prawne w danym akcie, maja obowigzek zachowy-
wac sie zgodnie z tymi normami'®. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji, warunkiem
wejscia w zycie ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie.
Data ogloszenia przepisu jest data poczatkowa, od ktorej moze on wejs¢ w zycie'*. Prze-
pis prawa nieogtoszony nie wchodzi w zycie, zatem nie wigze podmiotéw do ktorych
zostal skierowany'®. Ogloszenie aktu powszechnie obowigzujacego ma znaczenie nie
tylko dla wymuszenia podporzadkowania si¢ jego przepisom, ale takze dla realizacji
zasady jasnosci prawa oraz stabilizacji sytuacji prawnej podmiotdw prawa, w tym ochro-
ny wolnos$ci i praw obywatelskich'.

Zasady 1 tryb ogtaszania aktow normatywnych okresla ustawa (art. 88 ust. 2 Kon-

stytucji). Tryb ten zdeterminowany jest przez tres$¢ i charakter prawny aktu podlegajace-

138§ 126 ust. 1 pkt 1 Z.T.P.
139§ 126 ust. 1 pkt 2 Z.T.P.
140§ 43 Z.T.P.

141§ 44 ust. 1 Z.T.P.

142§ 46 ust. 1 Z.T.P.

43 G. Wierczynski, ,, Obowigzywanie” a ,, wejscie w Zycie” — uwagi polemiczne, ,,Panstwo i Pra-
wo” 2007, Nr 2, s. 108.

144 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2001 r. (IIl SA 1170/01), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2002, Nr 1, poz. 23.

145 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2010 r. (I OSK 1213/10), LEX Nr 744957.

146 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu..., s. 302.
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go publikacji'’. Na podstawie art. 3 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych!®, akty normatywne oglasza sig¢
niezwtocznie. Wszystkie akty prawa miejscowego ogtaszane sa w wojewodzkim dzien-
niku urzedowym, przy czym akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym pu-
blikowane sa dodatkowo w drodze obwieszczen, a takze w sposob zwyczajowo przyjety
na danym terenie lub w srodkach masowego przekazu'. Jak stwierdzit Sad Najwyzszy
w wyroku z dnia 7 lipca 2011 r., sformutowanie ,,a takze” nie oznacza obowiazku, lecz
raczej wyjatkowa potrzebe opublikowania (np. w lokalnej prasie)'*. Wprowadzenie tego
rodzaju sposobu oglaszania aktow prawa powszechnie obowigzujacego uzasadnione jest
specyfika aktow porzadkowych. Wydawane sg one w sytuacjach naglego zagrozenia
podstawowych wartosci, wobec czego oddziatywanie tych aktdéw powinno by¢ stosun-
kowo szybkie. Nalezy podkresli¢, ze poprzez ogloszenie aktow porzadkowych w sposob
przyjety zwyczajowo na danym terenie czy w srodkach masowego przekazu, zwigksza
sie szansa dotarcia tych przepisow do jak najszerszego kregu osob. Tylko bowiem w ta-
kim przypadku mozliwe bedzie osiggniecie celu regulacji przepisami porzadkowymi's'.

Prawidlowe ogloszenie aktu prawa miejscowego ma podstawowe znaczenie dla
jego obowiazywania, jest bowiem warunkiem wejscia w zycie tego aktu. Nieogloszenie
aktu prawa miejscowego, badz wadliwos¢ tego ogloszenia powoduje, ze akt taki nie
moze wejs¢ w zycie's2. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym wchodza
w zycie po uptywie 3 dni od dnia ich ogtoszenia. Chwilg ogloszenia aktow o charakterze
porzadkowym jest dzien wskazany w obwieszczeniu'®. Skrocenie czasu na wejscie
w zycie aktu prawa miejscowego o charakterze porzadkowym uzasadnione jest jego spe-
cyfika. Akt taki wydawany jest w celu przeciwdziatania nagle pojawiajacym si¢ zagro-
zeniom zycia, zdrowia, porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Moze jednak
zdarzy¢ sie, ze nawet 3-dniowy termin na wejscie w zycie aktu porzadkowego bedzie za
dlugi z punktu widzenia zapewnienia realizacji celow, dla ktorych zostal on wydany.
Stad, w uzasadnionych wypadkach akty porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie w terminie
krotszym niz 3 dni, a jezeli zwloka w wejsciu w zycie tych aktdéw mogtaby spowodowac

47 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 kwietnia 2009 r. (Il SA/Kr 1090/08), ,,Nowe Zeszyty Sa-
morzadowe” 2009, Nr 5, poz. 86.

148 Tj.Dz. U.z2011 1. Nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm. — zwanej dalej u.o.a.n.

149 Art. 14 ust. 1 v.o.a.n.

150 11 CSK 411/10, LEX Nr 1050456.

51 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdiu..., s. 308.

152 Postanowienie NSA z dnia 7 grudnia 1994 r. (SA/Wr 2426/94), ONSA 1995, poz. 178.

153 Art. 14 ust. 2 v.o.a.n.
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nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia, akty te moga
wej$¢ w zycie nawet z dniem ich ogloszenia'>*.

Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, co do zasady, wchodzg
w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia. Przy obliczaniu tego terminu nie
uwzglednia si¢ jednak dnia ogloszenia!*>. Wejscie w zycie aktow prawa miejscowego
moze nastgpic¢ takze w terminie pozniejszym anizeli 14 dni, jezeli sam akt prawa miej-
scowego przewiduje taki termin'*®. Dopuszczalne jest rowniez wejscie w zycie aktu pra-
wa miejscowego w terminie wczesniejszym niz 14 dni od dnia ogloszenia, ale tylko
w uzasadnionych przypadkach, gdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego
wejscia w zycie aktu, a zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na
przeszkodzie. W takim wypadku, dniem wejscia w zycie aktu moze by¢ dzien oglosze-
nia w wojewddzkim dzienniku urzedowym?'’.

Dzien wydania wojewodzkiego dziennika urzedowego okresla wojewoda jako or-
gan wydajacy dziennik. Od daty ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim
dzienniku urzedowym rozpoczyna biec termin do wejscia w zycie aktu. Wyjatek od tego
stanowi ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzedowym aktéw porzadkowych, albo-
wiem za dzien ich ogloszenia uwaza si¢ dzien wskazany w obwieszczeniu'*. Oznacza to,
ze wydanie obwieszczenia w sprawie obowigzywania aktow o charakterze porzadkowym
jest warunkiem sine qua non wejscia w zycie tych aktow, w przeciwienstwie do ogloszenia
W sposob przyjety zwyczajowo na danym terenie lub w $rodkach masowego przekazu.
Zastosowanie dwoch ostatnich form jest alternatywne wzgledem siebie i ma charakter fa-
kultatywny. Co wigcej, brak ogloszenia aktu porzadkowego w wojewodzkim dzienniku
urzedowym, badz wadliwo$¢ tego ogloszenia, pozostaje bez wptywu na obowigzywanie
tego aktu. Moze mie¢ jedynie znaczenie z punktu widzenia pewnos$ci obrotu prawnego'®.

Ustawowym obowiazkiem wojewody jest publikacja kazdego aktu prawa miej-
scowego'®. O obowigzku tym przesadza charakter aktu, zatem istota zawartych w tym
akcie rozwigzan prawnych. Innymi stowy, rodzaj zamieszczonych w tym akcie norm

prawnych'®'. Podstawg do ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzien-

154 Art. 4 ust. 3 u.0.a.n.
155 Art. 4 ust. 1 i art. 6 ust. 1 v.o.a.n.

136 Por. rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Malopolskiego z dnia 1 grudnia 2010 r.
(WN. I1.0911-120-10), niepublikowane.

157 Art. 4 ust. 2 v.o.a.n.

158 Art. 14 ust. 2 v.o.a.n.

19 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu..., s. 310.

160 Art. 2 ust. 1 v.o.a.n.

16l Wyrok NSA z dnia 9 wrzesnia 2010 r. (I OSK 988/10), LEX Nr 745407.
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niku urzedowym jest oryginal aktu zaopatrzony w piecze¢¢ urzedowa oraz podpisany
przez upowazniony do jego wydania organ's2. Akt prawa miejscowego powinien by¢
przedtozony do publikacji wraz z wnioskiem o jego ogloszenie. Obowigzkiem wojewo-
dy jest skierowanie do publikacji przedtozonego mu aktu prawa miejscowego, chyba ze
nie zostaly spelnione wszystkie warunki formalne (podpis, piecze¢, wniosek). W takim
wypadku wojewoda czasowo odmawia publikacji aktu prawa miejscowego w woje-
wodzkim dzienniku urzegdowym i wzywa wydajacego akt do usunigcia brakow formal-
nych. Publikacji nie podlegatyby jedynie te akty prawa miejscowego, wobec ktorych
stwierdzono niewaznos¢, jezeli nie zostaty ogltoszone przed zastosowaniem srodka nad-
zoru'®,

Realizacja przez wojewode kompetencji zwigzanej z publikacjg aktow prawa
miejscowego odbywa si¢ samodzielnie. Kompetencje promulgacyjne i kompetencje
nadzorcze sa bowiem rozgraniczone. Weryfikacja legalnosci aktow prawa miejscowego
prowadzona jest w odrebnym postepowaniu, ktore nie zostalo powigzane z procedura
ich publikacji. Publikacja aktu prawa miejscowego nie zamyka drogi do wszczecia po-
stepowania nadzorczego, aczkolwiek prawomocne rozstrzygniecie nadzorcze stwierdza-
jace niewaznos¢ aktu prawa miejscowego uchyla jego obowigzywanie, pomimo uprzed-
niej promulgacji'®. Obowigzek niezwlocznej publikacji aktow prawa miejscowego
powinien by¢ wigc respektowany, bez wzgledu na procedury nadzorcze.

162 Art. 23a ust. 2 pkt 1 u.0.a.n. Zob. takze art. 43 ust. 2 u.s.p. oraz art. 89 ust. 2 u.s.w.
163 Por. wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r. (OSA 3/00), ONSA 2001, poz. 46.

164 R. Skwarlo, Obowigzek niezwlocznej publikacji aktu prawa miejscowego a postgpowanie
nadzorcze, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2006, Nr 3, s. 90.
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Nadzor jako instytucja ustrojowego prawa
administracyjnego

1. Definicja prawa administracyjnego i jego podzial

Nauka prawa historycznie uksztattowata pojecie prawa administracyjnego.
T. Bigo, za prawo administracyjne uznat ogoét norm prawnych, ktoére odnosza si¢ do ad-
ministracji w znaczeniu formalnym. Normy te regulujg dziatalno$¢ organdw administra-
cyjnych, a samo prawo administracyjne nalezy do prawa publicznego'®. S. Kasznica,
przyjat, ze prawo administracyjne normuje wewnetrzng organizacje i postgpowanie
wladz administracyjnych i zwigzkow publicznoprawnych, jak rowniez stosunki pomig-
dzy panstwem i tymi zwigzkami a jednostkami i ich zrzeszeniami. Prawo administracyj-
ne uyjmuje panstwo ze stanowiska dynamicznego — panstwo w ruchu i dziataniu'®. E. Ise-
rzon mowi z kolei o dwoch znaczeniach prawa administracyjnego. Szerokim, gdy za
prawo administracyjne uznaje caloksztatt wszelkiego rodzaju norm prawnych regulujg-
cych stosunki pomigdzy organami administracji a jednostkami administrowanymi, oraz
waskim, gdy za prawo administracyjne uwaza catoksztalt norm prawnych o charakterze
specjalnym, ktore reguluja stosunki pomiedzy organami administracji a jednostkami ad-
ministrowanymi'?’. W. Dawidowicz, zaktada natomiast funkcjonalne znaczenie prawa
administracyjnego, odwotujac si¢ do pojecia administracji jako dziatalnos$ci zorientowa-
nej na bezposrednig realizacje zadan panstwa'*®. W tym ujeciu akcentuje si¢ element
podmiotowy, gdzie prawo administracyjne odnosi si¢ przede wszystkim do organdw,
a dopiero pdzniej do ich dziatania. Jednakze swoiste formy dziatania organéw admini-
stracyjnych sa proba poszukiwania specyfiki prawa administracyjnego wylacznie na
gruncie prawnym. Z tym wigze si¢ istota prawa administracyjnego, jako tej gatg¢zi pra-

wa, ktorej normy stanowig podstawe dla jednostronnego i wigzacego wyznaczania sytu-

165

T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Lwow 1932, s. 15-16.

166 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznah 1946,

s. 20.

E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Wydawnictwo Prawnicze 1968,
s. 47.

W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 26

167

168
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acji prawnej podmiotoéw, organizacyjnie nie podporzadkowanych organom administra-
cyjnym!®. Syntetycznego ujecia prawa administracyjnego dokonal jednak J. Starosciak,
ktory stwierdzil, ze jest to ta galaz prawa, ktora reguluje stosunki spoleczne, wynikajace
z procesu administracyjnej dziatalno$ci organow panstwowych. Dziatalnosci podejmo-
wanej w celu wykonania ustalonych prawem zadan organizatorskich panstwa, w swo-
istych formach dziatania'™. Analogiczng mysl wyrazit takze T. Kuta, ktory podkreslit, ze
prawo administracyjne jest tg galezig prawa, ktora reguluje dziatalno$¢ organow w pro-
cesie administrowania, a wigc w procesie podejmowania dziatan organizatorskich!”'.
Kwestia dziatalnosci administracyjnej legla u podstaw definicji prawa administracyjne-
go, ktorej dokonat J. Bo¢, stwierdzajac, ze prawo administracyjne jest zespotem norm
regulujacych dziatalno$¢ administracyjng (administracje w sensie przedmiotowym). Jest
to prawo, ktore cechuje element wtadztwa!”.

O charakterze norm prawa administracyjnego decyduje ich tres¢'”. Decyduje tak-
ze wywoltywany przez te normy skutek prawny'’. Przyjmuje si¢ tradycyjny trdjpodziat
prawa administracyjnego na: ustrojowe prawo administracji; prawo regulujace formy
aktywnos$ci administracji — tgcznie z prawem procesowym, oraz materialne prawo admi-
nistracyjne. Istnieje wiele zwigzkow taczacych ustrojowe prawo administracyjne z pra-
wem materialnym, pomimo réznic w ich charakterze i podmiotowym zakresie obowig-
zywania. Wyrazem tego sa m.in.: ustrojowa konstrukcja zakresu dziatania organu
administracji publicznej, czyli zbioru spraw, do realizacji ktorych zostat on powotany,
oraz materialnoprawna kompetencja do realizacji zadan przez ten organ, w $cisle okre-
slony sposob!'”,

Administracyjne prawo materialne stanowi fragment prawa, ktory ksztaltuje sto-
sunki spoteczne w ten sposob, ze organ administracyjny kieruje swe dziatania do jed-
nostki i innych podmiotéw, znajdujacych si¢ poza organizacyjnym systemem admini-

stracji. Materialne prawo administracyjne to najszersza czes¢ prawa administracyjnego

199 Ibidem, s. 29.

170 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 17.

71 T. Kuta, [w:] J. Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa

1984, s. 14.

172 J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 35.

173 J. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Wolters Kluwer

2007, s. 16.

B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, System prawa administracyjnego.
Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 12.

174

15 T. Bakowski, O relacjach zachodzqcych pomigdzy administracyjnym prawem ustrojowym

i postepowaniem administracyjnym na podstawie kilku przyktadow, [w:] J. Niczyporuk (red.),
Kodyfikacja postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 24.
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jako catos$ci, postrzegana w dwoch znaczeniach: szerszym i wezszym. W znaczeniu
szerszym bedziemy mieli do czynienia z unormowaniami zadaniowymi dotyczacymi
dziatalnosci niewtadczej administracji, jej funkcje organizatorskie i tzw. administracje
$wiadczaca. Natomiast w znaczeniu wezszym prawo materialne to unormowania zawar-
te w przepisach prawa administracyjnego, ktore okreslaja tre$¢ praw i obowiazkéw ich
adresatow. W tym znaczeniu do norm prawa materialnego zaliczymy tylko te normy,
ktore maja charakter powszechnie obowiazujacy'”.

Z materialnym prawem administracyjnym pozostaje w $cistym zwiazku prawo
administracyjne procesowe, ktorego celem jest zabezpieczenie realizacji norm prawa
materialnego, jesli konkretyzacja praw i obowigzkow nastepuje w drodze aktu admini-
stracyjnego (decyzji administracyjnej). Normy wynikajace z prawa procesowego po-
zwalaja organom wyodrgbnionym przez normy ustrojowe realizowaé zadania wynikaja-
ce z norm prawa materialnego, w sposob okre§lony przez normy procesowe'”.
Przyjmuje sie, ze prawo procesowe powinno zatem spetnia¢ funkcje pomocnicze wzgle-
dem prawa materialnego. Chodzi o optymalne warunki realizacji prawa materialnego
i zachowanie gwarancji ochrony praw jednostki w postgpowaniu przed organami admi-
nistracji publicznej. Subsydiarny charakter przepisow procesowych wyraza si¢ w przy-
stosowaniu prawnych urzadzen procesowych do natury spraw administracyjnych lub
egzekwowanych obowigzkow oraz uruchamianiu réznych gwarancji procesowych shu-
zacych stronom lub innym uczestnikom postgpowania'™. Normy prawa procesowego sa
podstawg swoistej kategorii stosunkéw spotecznych, mianowicie stosunkow proceso-

wych.

2. Zalozenia ustrojowego prawa administracyjnego i jego
struktura

Norme prawng okreslajaca ustroj jakiej$ instytucji mozna nazwac jej prawem
ustrojowym. Prawo ustrojowe reguluje ustrdj instytucji jako organizacji. E. Knosala,
pod pojeciem organizacji rozumie rdzne stany rzeczy, przy czym na pierwszy plan wy-
suwa czynnik personalny: organizacja jako celowe zrzeszenie osob. W tym znaczeniu
organizacjg jest panstwo, rodzina, stowarzyszenie, zwigzek wyznaniowy. Zdaniem cyto-
wanego autora istniejg trzy podstawowe ujecia definicji organizacji: jako dziatania (toz-

same z pojeciem organizowania); jako instrumentu stuzacego do realizacji pewnego

176 Z. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s. 28.
177 R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 27.
178 J. Borkowski, System..., s. 45.
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systemu celow, oraz jako struktury spotecznej sktadajacej si¢ z wielu elementow'”. Ele-
mentami organizacji beda natomiast: ludzie, cele (okreslone przez normy prawne, roz-
maite wytyczne, zasady etyczne, a nawet tradycje¢), reguly (zasady) dziatania organiza-
cji'™. S. Wrzosek podkresla, ze administracja publiczna posiada wszelkie cechy
organizacji. Dzigki temu mozliwe jest okreslenie wplywu administracji na jej otoczenie
zewngtrzne, czyli wskazanie, jakie sg mozliwosci oddziatywania administracji publicz-
nej na ksztalt zycia spotecznego zardwno w skali ogélnopanstwowej, jak i regionalnej
oraz lokalnej'®!.

Prawo ustrojowe moze regulowaé ustrdj réoznych instytucji, a migdzy innymi
ustrdj organ6w administracji publicznej. Ze wzgledu na rozmiar i ztoZzono$¢ systemu
tych organow, normy prawne regulujace jego ustroj przedstawiaja sie jako wielki i zto-
zony fragment prawa. Ow fragment w $ci$lejszym znaczeniu nazywamy prawem admi-
nistracyjnym ustrojowym, ktére reguluje ustrdj administracji publicznej'®?. Do podsta-
wowych zagadnien tego ustroju nalezag wzajemne relacje pomiedzy polityka
a administracja'®®. Administracyjne prawo ustrojowe odznacza si¢ specyfika i odrebno-
$cig w stosunku do innych dzialow prawa. Jest to odrebnos¢ nie tylko w sferze konstruk-
cji prawnych i zasiegu obowigzywania (prawo ustrojowe jest uznawane za ,,prawo we-
wnetrzne administracji”), ale takze w sferze warto$ci urzeczywistnianych przez normy
prawa ustrojowego, ktore umozliwiaja subordynacj¢ wzgledem siebie odpowiednich
czesci aparatu administracyjnego's:.

Badanie i zrozumienie prawa ustrojowego nie jest mozliwe tylko poprzez egzege-
z¢ tekstu prawnego, albowiem zrozumienie istoty okreslonych instytucji ustrojowych
mozliwe jest dopiero na tle doktryny politycznoustrojowej's>. Wiele rozwigzan wspot-
czesnego prawa ustrojowego administracji jest wynikiem uwarunkowan historycznych.
Przyktadowo, zasada hierarchicznego podporzadkowania wystepujaca w niektdrych

ogniwach aparatu panstwowego, brata swdj poczatek jeszcze w panstwie absolutnym.

17 E. Knosala, Organizacja administracji publicznej. Studium z nauki administracji i prawa ad-

ministracyjnego, Sosnowiec 2005, s. 13.
180 Ihidem, s. 14.

181S. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji,

Lublin 2008, s. 45.

182 W. Dawidowicz, op. cit., s. 25.
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H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Liber 2004, s. 25.
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T. Bakowski, E. Bojanowski, O niektorych problemach filozoficznych administracyjnego pra-
wa materialnego, administracyjnego prawa procesowego oraz prawa ustrojowego admini-
stracji publicznej, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, T. XVIII, s. 15-16.
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W nauce prawa dominuja dwie koncepcje ustrojowego prawa administracyjnego.
Pierwsza przyjmuje, ze prawo ustrojowe jest nierozlaczng czgscia prawa administracyj-
nego jako niepodzielnej galezi prawa. Druga wyodrgbnia prawo ustrojowe jako gataz
odseparowang od prawa administracyjnego materialnego i procesowego. W nauce pra-
wa przewazaja poglady opowiadajace si¢ za pierwsza z wymienionych koncepcji.
J. Szreniawski stwierdza, ze ,,prawo ustrojowe stanowi integralng cze¢$¢ prawa admini-
stracyjnego i regulujac zagadnienia prawne, posiada swoiste cechy, charakteryzujace si¢
m.in. okreslonym powigzaniem z teorig organizacji, doktryna polityczna panstwa oraz
uwarunkowaniami spoleczno-historycznymi i ekonomicznymi. Prawo ustrojowe regu-
luje przede wszystkim strukture aparatu administracyjnego, okreslajagc m.in. jednostki
organizacyjne wykonujace zadania administracji, ich kompetencje, zasady budowy
i funkcjonowania aparatu oraz wzajemne wiezi, a takze problemy kadrowe i kontroli
w administracji”*¢. Z. Niewiadomski definiuje prawo ustrojowe jako ,,cz¢s¢ prawa ad-
ministracyjnego, ktora reguluje strukture i zasady funkcjonowania administracji pu-
blicznej”. Zdaniem tego autora, prawo ustrojowe jest zespotem norm prawnych odno-
szacychsie do organizacjiifunkcjonowania organéw administracji publicznej wtasciwych
do decydowania, z upowaznienia ustawy, o prawach i obowiazkach obywateli oraz in-
nych podmiotoéw, z wylaczeniem jednak tych norm, ktore sg domeng prawa konstytucyj-
nego. Prawo ustrojowe stanowi system administracji publicznej z punktu widzenia reali-
zacji norm prawa materialnego i procesowego. Ksztattujac ten system, wskazuje organ
wlasciwy do zatatwienia okreslonej sprawy administracyjnej. Wtasciwos¢ tego organu
wynika natomiast z jego miejsca w systemie organéw administracji publicznej i jest
pochodng wzajemnych relacji pomigdzy organami administracyjnymi'®’. 1. Skrzydto-
Niznik traktuje prawo ustrojowe jako czg¢s¢ (dziat) prawa administracyjnego, ktora ,,po-
siada pewng specyfik¢ przedmiotows i strukturalna, mieszczacg si¢ jednak w czesci
ogo6lnej prawa administracyjnego. Ten dzial prawa administracyjnego formuluje tezy
o budowie administracji publicznej, mieszczac w sobie (jako standardy) zasady odno-
szace si¢ zarowno do ustroju scentralizowanego, jak i zdecentralizowanego™'*. J. Jezew-
ski z kolei postrzega prawo ustrojowe od strony jego roli w uniwersyteckiej nauce prawa
administracyjnego. Stwierdza, ze ,,spetnia ono dwojaka role: z jednej strony wskazuje

zréznicowanie przedmiotowe i strukturalne norm prawa administracyjnego (prawo

18 J. Szreniawski, [w:] M. Chmaj (red.), Panstwo, ustrdj, samorzqd terytorialny, Lublin 1997,
s. 87.

187 7. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Cze$¢ ustrojowa,
Warszawa 2002, s. 11—12.

1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-
jowego prawa administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego 2007, s. 79.
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ustrojowe, materialne, formalne), z drugiej natomiast okresla zestaw ustrojowo-praw-
nych zagadnien administracji publicznej: charakterystyke podmiotow administracji, obej-
mujaca teori¢ organu administracyjnego, konstrukcje jego kompetencji, klasyfikacje orga-
ndéwipodzialy terytorialne; teori¢ samorzadu terytorialnego; charakterystyke podstawowych
modeli ustrojowych administracji publicznej (centralizacje i decentralizacjg)”'®.

Koncepcje prawa ustrojowego, jako integralnej czgsci prawa administracyjnego,
podwazyl W. Dawidowicz. Autor ten akcentuje, ze prawo ustrojowe spelnia wszystkie
przestanki odrebnej galezi prawa, w ktorej mozna wyodrebni¢: normy organizacyjne,
dotyczace tworzenia organdéw administracyjnych oraz ustalania ich struktury; normy
kompetencyjne, okreslajace zakres dziatania i wlasciwo$¢ organdw; normy nadzorcze,
regulujace tres¢ i forme¢ procesow kierowania wewnatrz organéw administracji i w sys-
temie tych organdow. W. Dawidowicz definiuje prawo ustrojowe jako te galaz prawa,
ktéra obejmuje przepisy prawne regulujace stosunki wewnatrz organéw administracyj-
nych i systemu tych organéw oraz mi¢dzy organami administracyjnymi a instytucjami
uzaleznionymi organizacyjnie od tych organéw. Stosunki pomi¢dzy organami admini-
stracyjnymi a podporzadkowanymi im instytucjami obejmuja: (1) tworzenie instytucji
podporzadkowanych; (2) kierowanie tymi instytucjami'®.

Koncepcje prawa ustrojowego W. Dawidowicza podwaza z kolei I. Skrzydto-Niz-
nik, stawiajgc pytanie, czy samodzielnym celem istnienia odrebnej gatezi prawa moze
by¢ kreowanie podmiotéw dysponujacych wladztwem administracyjnym, a takze okre-
$lenie relacji (stosunkéw) miedzy tymi podmiotami, aby uzyskaé w ten sposéb regulo-
wang prawem sfer¢ stosunkow spotecznych, w ktorych wytgcznymi podmiotami sg sze-
roko rozumiane podmioty administracji publicznej™'. Przyjmujac teze, ze prawo
administracyjne reguluje stosunki prawne mi¢dzy administracjg publiczng a podmiota-
mi spoza niej, to wyodrebnienie prawa ustrojowego jako odrebnej gatezi prawa zaprze-
cza nierozerwalnym zwigzkom przyczynowo-skutkowym pomiedzy prawem material-
nym, ustrojowym i proceduralnym'?. Nie mozna bowiem zgodzi¢ si¢ z istnieniem
takiego sposobu zwigzania normami, ktéry dotyczy tylko norm prawa ustrojowego,
a takze odrebnej metody dziatania tych norm, ktéra tym sposobem miataby wykreowac
samodzielng gataz prawa. 1. Skrzydlo-Niznik stwierdza, ze pomimo pewnej odrgbnos$ci

przedmiotowej, a nawet strukturalnej norm prawa ustrojowego, nie jest to wystarczajacy

18], Jezewski, O strukturze pojeciowej ustrojowego prawa administracyjnego, [w:] A. Bla$

(red.), Przeobrazenia we wspotczesnym prawie administracyjnym i nauce administracji, Wro-
ctaw 1997, s. 80—81.

W. Dawidowicz, op. cit., s. 32.
91 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 78.
192 Ibidem, s. 79.
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powod do stworzenia z niego samodzielnej gatezi prawa. Tendencj¢ do usamodzielnie-
nia si¢ prawa ustrojowego wzgledem prawa materialnego i proceduralnego nalezy upa-
trywac przede wszystkim w specyfice przedmiotu regulacji'®’. Barierg w tej tendencji jest
jednak to, ze normy prawa ustrojowego, jak kazde inne normy prawne, opieraja swoj byt
na przymusie panstwowym, a ponadto sg bezwzglednie wiazace. Co wigcej, wywoluja
skutki prawne dzieki uprzywilejowaniu sytuacji prawnej jednego podmiotu wzgledem
drugiego, nawet jezeli oba te podmioty nalezg do aparatu panstwowego. Skutkiem jest
zarowno kreowanie podmiotow aparatu, jak i wladcze oddziatywanie jednych podmio-
tow na drugie (ksztattowanie relacji pomi¢dzy podmiotami wladzy administracyjne;j).
Nalezy takze dostrzec aspekt niesamodzielnosci bytu prawnego samego aparatu admini-
stracji publicznej. 1. Skrzydto-Niznik uwaza, ze podmioty administracji publicznej sg
tworzone po to, aby prawo administracyjne w swym wymiarze materialnoprawnym i pro-
ceduralnym mogto dziata¢ nie tylko w sferze normatywnej, ale i w praktyce'*.

Ustrojowe prawo administracyjne wplywa na konstrukcje prawna organu i urzedu
administracyjnego'”. W. Dawidowicz stwierdza, ze owa konstrukcja to ustrdj organu
ijego urzedu'. Zdaniem J. Kucinskiego, z pojeciem ustroju w znaczeniu ogdlnym moz-
na spotkac sie¢ w r6znych dziedzinach nauki, przy czym termin ten stosowany jest w r6z-
norodnych znaczeniach jako ,,system”, ,,organizacja”, a w odniesieniu do panstwa jako
»organizacja i metody dziatania wtadzy panstwowej””’. Cytowany autor definiuje ustrdj
panstwowy jako systemowg cato$¢, na ktora sktadaja sie: podstawowe zasady okreslaja-
ce organizacje i funkcjonowanie panstwa; struktury organizacji panstwowej oraz mecha-
nizmy jej dzialania'®. Za sfer¢ normatywna ustroju panstwowego przyjmuje natomiast
pewien wzorzec oparty na zasadach i rozwigzaniach wystepujacych w konstytucji,
a konkretyzowany w ustawodawstwie i1 innych aktach normatywnych'”,

Ustrdj organu administracyjnego to struktura organizacyjna tego organu oraz
przyshugujacy mu rzeczowy zakres dziatania (zadania). W przypadku organu kolegialne-

go chodzi takze o zagadnienie ustroju kolegium. Pojecie organu administracyjnego wia-

195 Ibidem.
94 Ibidem.
195 Por. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974,
s. 110—111.

W. Dawidowicz, Zarys ustroju organow administracji terytorialnej w Polsce, Warszawa 1976,
s. 18.

J. Kucinski, Konstytucyjny ustroj panstwowy Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
s. 13.

198 Ibidem, s. 14.
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ze si¢ z pojeciem takiego zespotu norm prawnych, ktory moze stanowié¢ podstawe funk-
cji kierowania zachowaniem si¢ ludzi*®. Te elementy ustroju organu mozna rozpatrywac
z r6znych punktéw widzenia, w szczegolnosci ze stanowiska teorii organizacji, polityki
i nauki prawa. W $cistym zwigzku z ustrojem organu administracyjnego pozostaje ustroj
podleglego mu urzedu. J. Bo¢ stwierdza, ze urzad wystepuje w kilku znaczeniach: 1) jako
wyodrgbniony zespdt kompetencji (praw i obowigzkow zwigzanych z okre§lonym orga-
nem administracji publicznej); 2) jako szczegdlna nazwa organu administracyjnego
(np. urzad morski, urzad celny); 3) jako zorganizowany zesp6t 0sob przydany organowi
administracyjnemu do pomocy w wykonywaniu jego funkcji (ministerstwo, rektorat,
urzad wojewodzki)>!.

Na ustroj urzedu sktadaja si¢ przede wszystkim struktura organizacyjna oraz
struktura procesow kierowania w urzgdzie (rozmieszczenie upowaznien do podejmowa-
nia decyzji na roznych szczeblach struktury). Poniewaz organy administracyjne tworzg
zréznicowany przestrzennie system, dlatego tez, oprdcz pojecia ustroju pojedynczego
organu, trzeba wyprowadzi¢ pojecie ustroju systemu organéw administracyjnych. Na to
pojecie sktadaja sie: struktura systemu (liczba szczebli), model podporzadkowania, na
ktorym oparto system oraz cato$¢ zagadnien zwigzanych z kompetencjami do kierowa-
nia. To wlasnie stosunki pomiedzy organami réznych szczebli sg podstawowa trescig
przepisoOw o ustroju administracji. Przepisy te posiadaja swoiste cechy, dzigki ktérym
mozna dostrzec $ciste zwiazki pomiedzy organizacja, zadaniami oraz srodkami i meto-
dami dziatania administracji*?. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustroj administracji publicz-
nej determinujg zwlaszcza tre$ci materialnoprawne, ktore administracja ma realizo-
wac¥,

Prawo ustrojowe tworzy kompetencje dla organizatorskiej i kierowniczej dziatal-
nosci w obrebie struktury pojedynczego podmiotu administracji (relacja: przetozony —
podwladny) oraz ich systemu (relacja: organ nadrzedny — organ podporzadkowany).
W prawie ustrojowym metoda regulowania stosunkéw spotecznych nie moze by¢ oparta
na zasadzie rownorzgdnos$ci podmiotow. Prawu ustrojowemu przypisuje si¢ przeto atry-
buty ksztaltowania stosunkow spotecznych, w ktérych kierownicza rola organu admini-
stracyjnego odnosi si¢ do innych organéw administracyjnych, zarowno w znaczeniu
jednostkowym, jak i catego systemu tych organéw, a takze jednostek podporzadkowa-

nych mu organizacyjnie.

200 W. Dawidowicz, Zagadnienia..., s. 27.
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202 J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Prawo administracyjne ustrojowe. Podmioty administracji pu-
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Prawo administracyjne ustrojowe posiada zwigzki z teorig organizacji i zarzadza-
nia, doktryna polityczng panstwa oraz uwarunkowaniami ekonomicznymi i spoteczno-
historycznymi®*, Najblizej jednak jest ustrojowemu prawu administracyjnemu do prawa
konstytucyjnego. Konkretyzuje bowiem normy konstytucyjne w drodze ustawodawstwa
zwyktego. Wedhug Z. Niewiadomskiego, zwiazki ustrojowego prawa administracyjnego
z prawem konstytucyjnym wynikaja ze specyfiki regulacji ustrojowych, ktére sprowa-
dzaja si¢ do ksztattowania zrgbow organizacji i funkcjonowania administracji publicz-
nej. Musza by¢ jednak dostrzegalne wyrazne odmiennosci prawa administracyjnego,
ktore nie koncentruja si¢ wytacznie na analizie norm konstytucyjnych. Domeng nauki
prawa administracyjnego sg bowiem ustawy oraz normy prawa wewnetrznego ksztattu-
jace organizacj¢ administracji publicznej?®. Stad W. Dawidowicz podchodzi ze swoistg
rezerwg do blisko$ci ustrojowego prawa administracyjnego i prawa konstytucyjnego,
stwierdzajac, ze ta ,,szczegolna bliskos¢” zachodzi tylko pomigdzy przepisami ustrojo-
wymi rangi konstytucyjnej, a przepisami ustrojowymi dotyczacymi administracji pu-
blicznej. Owa bliskos¢ trudno byloby natomiast uchwycié¢, analizujgc unormowania do-
tyczace np. pozwolenia budowlanego albo ewidencji ruchu ludno$ci?®.

Normy ustrojowe wywieraja bezposrednie skutki w sferze stosowania norm pra-
wa materialnego i procesowego, cho¢by wskazujac organ wlasciwy do zatatwienia okre-
slonej sprawy administracyjnej. W. Dawidowicz starat si¢ ustali¢ granice migdzy ustro-
jowym a materialnym prawem administracyjnym. Przyjal zalozenie metodologiczne,
zgodnie z ktorym w prawie materialnym miesci si¢ olbrzymi kompleks przepisow praw-
nych, ktore stanowig podstawe kierowniczego oddziatywania na stosunki spoteczne
w znaczeniu urzad — obywatel. Charakteryzujac te stosunki, stwierdzil, Zze obywatele nie
sg zwigzani z organami administracyjnymi stosunkami organizacyjnego podporzadko-
wania. Stad oddziatywanie administracji na obywateli nie moze by¢ uzasadniane mode-
lem przetozony — podwtadny. Obywatele podlegaja bowiem bezposrednio tylko normom
prawa materialnego, ktore okresla mozliwos¢ przyznania im pewnych uprawnien lub
obcigzenia ich pewnymi obowigzkami. Dopiero stosujac w konkretnej sytuacji okreslo-
ng norm¢ prawa materialnego, kompetentny organ moze wplynac na sytuacj¢ prawng
podmiotu®’. Zdaniem I. Skrzydlo-Niznik mogg istnie¢ wyjatki, kiedy normy prawa
ustrojowego bezposrednio ksztattujg sytuacje prawng podmiotéw. Cytowana autorka

jako przyktad podaje powstanie gminy, powiatu czy samorzadu wojewodztwa, w wyni-

204 ], Stugocki, op. cit., s. 17.
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206 W. Dawidowicz, Zagadnienia..., s. 33.

27 Ibidem, s. 26.
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ku zaadresowania przez ustawodawce norm ustrojowych do mieszkancow okreslonych
jednostek podziatu terytorialnego kraju. W tym wypadku stosunki ustrojowoprawne sa
uksztattowane bezposrednio z mocy ustawy?®. W tym uktadzie obywatele sa czgscig
wspolnoty samorzadowej, bedacej podmiotem publicznoprawnym. Sa zatem wewnatrz
administracji.

Struktura ustrojowego prawa administracyjnego obejmuje unormowania dotycza-
ce zasad budowy aparatu administracyjnego, organizacji i zadan (kompetencji) podmio-
tow realizujacych administracje publiczng, podzialu terytorialnego, kadr w administra-
cji, a takze kontroli administracji. Zdaniem W. Dawidowicza w strukturze prawa
administracyjnego ustrojowego mieszcza si¢ nastepujace kwestie: (1) powstanie i byt
podmiotéw administracji oraz ich struktura organizacyjna i zakres dziatania; (2) kompe-
tencje do stanowienia zrodel prawa miejscowego (W znaczeniu organizacyjnym i prze-
strzennym); (3) tworzenie podziatu terytorialnego kraju jako podstawy przestrzennego
zrdznicowania systemu podmiotéw administracji publicznej; (4) ustanowienie wi¢zi or-
ganizacyjnego i funkcjonalnego (koordynacyjnego) podporzadkowania miedzy podmio-
tami administracji, na obszarze tej samej jednostki podziatu terytorialnego kraju; (5) po-
dziat i tryb pracy aparatu administracyjnego, realizujagcego kompetencje podmiotow
administracji; (6) procesy realizacji celow spotecznych w zaktadach administracyjnych,
w szczegolnosci zas wykonywanie ,,wladztwa administracyjnego” w stosunku do uzyt-

kownikow zaktadu?®.

3. Nadzor jako instytucja ustrojowego prawa
administracyjnego

Geneza instytucji nadzoru wywodzi si¢ z pojecia policji w znaczeniu pewnych
funkcji panstwa zwigzanych z utrzymywaniem jednolitej wtadzy i organizacji catosci
zycia spotecznego. Z czasem, w miar¢ wyodrebniania si¢ aparatu administracyjnego,
nadzor stat si¢ samoistng funkcja, za pomocg ktorej aparat panstwowy mégt wykonywaé
wladze o charakterze publicznym, przez przedmiotowy i podmiotowy system kontroli
dziatan administracji?'°.

W strukturze ustrojowego prawa administracyjnego szczegdlne znaczenie ma tryb

sprawowania nadzoru w systemie podmiotéw administracji publicznej. Nadzor przyna-

208 1. Skrzydto-Niznik, op. cit., s. 78—79.
209 W. Dawidowicz, Wstep..., s. 108—109.

20 J, Korczak, Przejawy patologii w sprawowaniu nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, [w:]
P. J. Suwaj, D. R. Kijowski (red.), Patologie w administracji publicznej, Warszawa 2009,
s. 563.
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lezy wylacznie do prawa ustrojowego. Wyznacza relacj¢ pomigdzy organem administra-
cyjnie nadrzgdnym a podporzadkowanym. Pojecie nadzoru analizowane jest zatem na
ptaszczyznie strukturalno-organizacyjnej. W. Dawidowicz pisal, ze ,,nadzor jest katego-
rig ustrojowa, ktora wyraza kompetencje organu organizacyjnie nadrzednego do okre-
slonego oddzialywania (zapobiegawczego lub korygujacego) na organ organizacyjnie
podporzadkowany. Dlatego nalezy wykluczy¢ postugiwanie si¢ pojeciem nadzoru w ze-
wnetrznej sferze dziatania organdw administracji, ktora jest unormowana prawem admi-
nistracyjnym”?'!. Przyjmuje si¢, ze ustawowy termin ,,nadz6r” oznacza w istocie kompe-
tencje organu do kontroli przestrzegania prawa przez podmiot uprawniony do
okreslonego dziatania. W owej kompetencji miesci si¢ zatem mozno$¢ i powinnosé
wladczego wkraczania organu nadrzednego organizacyjnie badz funkcjonalnie nad pod-
miotem nadzorowanym, w celu utrzymania dziatalnosci tego ostatniego w granicach
prawa?'2. Ustrojowa kategoryzacja nadzoru (zwigzanie nadzoru z normami organizacyj-
nymi) zasadniczo rézni si¢ od kategoryzacji prawnomaterialnej (zwigzanie nadzoru nor-
mami rozproszonymi w réznych i wielu aktach prawa administracyjnego)?. Nie wynika
z tego jednak catkowita separacja pomi¢dzy nadzorem regulowanym normami ustrojo-
wymi a nadzorem regulowanym normami prawa materialnego. W ramach jednej szero-
kiej gatezi prawa, a nawet systemu prawa, normy muszg by¢ bowiem wzgledem siebie
spojne 1 wewnetrznie niesprzeczne. Nadzor stanowi gwarancje wykonywania zadan pu-
blicznych w ramach ustaw przez podmioty zdecentralizowane?'*.

Pojecie nadzoru — podobnie jak pojecie kontroli — wystepuje w jezyku prawnym,
prawniczym oraz w jezyku potocznym. W znaczeniu potocznym termin nadzor jest sze-
roki i niejednoznaczny. D. Wacinkiewicz uwaza, ze w przypadkach, gdy okres$lone ter-
miny maja na gruncie prawnym i prawniczym ugruntowane znaczenie, nie ma potrzeby
siegania do ich znaczen potocznych?’. Jednakze nadzor do takich termindw nie nalezy.
Ustalenie jego znaczenia moze w istocie sprawia¢ trudnosci. Etymologicznie wyraz
,hadzor” jest wyrazem zlozonym, powstatym na skutek dodania przedrostka ,,nad” do
wyrazu ,,zor”. Wyraz ,,zor” istnial w dawnym jezyku polskim, oznaczajac: wejrzenie,
spojrzenie, uwage, baczenie, wladze. Powstaty w ten sposob wyraz ,,nadzor” uzyskat

silg rzeczy status wieloznaczny. We wspotczesnych stownikach, nadzor to ,,dozorowa-

2 W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 263.

212 W. Miemiec, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa

i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 309.

213 D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzor w prawie komunalnym, Warszawa 2007, s. 207.

214 J. Oniszezuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warsza-

wa 2002, s. 371.

215 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 193.
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nie, kontrolowanie kogo$ lub czegos”, czy tez ,,zespot ludzi kontrolujacych, dozoruja-
cych kogos lub co§”*. Mozna tez spotkac szersze znaczenie terminu nadzor jako: ,,do-
zorowanie, strzezenie, pilnowanie — kogos lub czegos, ponadto opieka, kontrola™!”,

W polskim porzadku prawnym pojecie nadzoru wystepuje wielokrotnie. O nadzo-
rze jest mowa w przepisach wielu ustaw prawa administracyjnego. Przyktadowo, w art.
162 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkow publicznych®®, zgodnie z ktorym nadzor nad dziatalnosciag Narodo-
wego Funduszu Zdrowia sprawuje minister wtasciwy do spraw zdrowia. W prawie ad-
ministracyjnym ustrojowym unormowania dotyczace nadzoru wystepuja przede
wszystkim w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzqdowej
w wojewodztwie* oraz ustawach samorzadowych. Podlozem, na ktorym uksztaltowata
si¢ instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym byta koniecznos$¢ skoordynowania
badz tez zintegrowania dziatan wszystkich podmiotéw prawa publicznego, dziatajacych
zaréwno na zasadzie decentralizacji, jak i tworzacych scentralizowang strukture admini-
stracji panstwowej?. W szerszym ujeciu chodzito o potrzebe zapewnienia przez insty-
tucje nadzoru integracji dziatan wszelkich podmiotéw sprawujacych funkcje administra-
cyjne. Podmioty te nie zawsze maja spojne interesy, dlatego instytucja nadzoru ma za
zadanie te interesy uzgadniaé. Zwykle z punktu widzenia interesu panstwa. Z. Niewia-
domski podkresla, ze instytucja nadzoru w istocie jest formg zapewniajacg utrzymanie
we wzglednej rownowadze wzajemnych relacji pomigdzy strukturami scentralizowany-
mi i zdecentralizowanymi®?!. Nie brak jednak pogladow, ze nadzor jest panstwowym
instrumentem sterowania lokalnymi jednostkami administracyjnymi®*??. Poglady takie
majg swoje uzasadnienie w tym, ze nadzor nad samorzadem terytorialnym jest zawsze

sprawowany przez wlasciwe organy panstwowe?>.

216

Por. S. Szober, Stownik poprawnej polszczyzny, PIW 1958, s. 296.

217°S. Skorupka, H. Auderska, Z. Lempicka, Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 1968,
s. 418.

28 Tj. Dz. U. 22008 r. Nr 164, poz. 1027 z p6zn. zm.
219 Dz. U. Nr 31, poz. 206.
220 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 387.

21 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspélczesnego panstwa kapitalistycz-

nego, Warszawa 1988, s. 101.

222 Zob. E. Schmidt-Assman, Nadzor panstwowy nad administracjg lokalng w Republice Fede-

ralnej Niemiec, [w:] K. Podgorski (red.) Administracja terenowa po reformie 1983 roku, Ka-
towice 1987, s. 248.

Por. D. Kurzyna-Chmiel, Nadzor wojewody nad samorzgdem terytorialnym, Bielsko-Biata
2003, s. 30.
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Ustawy nie formutujg definicji nadzoru?*. Nadzor ma jednak w sobie ceche wyrdz-
niajaca go sposrod innych instytucji prawnych. Ta cechg jest wiadczos¢ (wladcza inge-
rencja)’®. Towarzyszy jej inny element zwigzany z nadzorem — kontrola. Zarowno wtad-
czos¢ jak i kontrola, ujete tgcznie, stanowig o istocie nadzoru. Bez kumulatywnego
wystgpienia kontroli i wladczo$ci nie ma nadzoru. Nadzor $cisle wiaze si¢ z kontrola,
ktérej wyniki sg najcze$ciej podstawa ingerencji nadzorczej. Nadzor zawsze obejmuje
kontrolg, jednakze wykonywanie kontroli nie musi oznacza¢ wkroczenia nadzorczego?.

W literaturze przedmiotu rowniez brak jest uniwersalnej i powszechnie akcepto-
walnej definicji nadzoru®’. Wynika to z faktu, ze pojgcie nadzoru odnosi si¢ do réznych
typow zalezno$ci organizacyjnych i funkcjonalnych oraz rozpatruje si¢ je na tle odmien-
nych uregulowan prawnych. Stad, znaczenie terminu nadzor nalezy zawsze ustalac, bio-
rac pod uwage konkretny uktad stosunkéw, przewidziany przez obowigzujace przepisy
prawa?s.

Zawarte w aktach normatywnych sformutowania dotyczace nadzoru, jego zakre-
su, form itd., r6znig si¢ migdzy soba. Opierajac si¢ na takich sformutowaniach, mozna
wyprowadzi¢ tylko ogolne okreslenie nadzoru, jego zakresu oraz form i §rodkow?.
J. Bo¢ i M. Miemiec stwierdzaja, ze nie ma jednego, wszechstronnie trafnego pojecia
i zakresu nadzoru. Szczegdtowa tresc tego pojecia nalezy za kazdym razem budowac na
podstawie tych postanowien normatywnych, ktére reguluja nadzor®°. Z kolei A. Chet-
monski podkresla, ze pojecie nadzor uzywane jest w tekstach prawnych w wielu réznych
znaczeniach i zawiera r6zng tres¢ prawng. Odpowiednio do tego, w nauce prawa admi-
nistracyjnego, nadzor traktowany jest jako pojecie teoretyczne i niejednolite tresciowo.
Moze by¢ zatem uzyte jedynie w odniesieniu do konkretnej instytucji ze §wiadomoscia

swoistos$ci jej tylko wiasciwych elementow?!.

24 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 195.
225 Jbidem, s. 196.

226 Por. O. Bujkowa, [w:] O. Bujkowa, J. Jagielski, J. Lang, Kontrola administracji, Warszawa
1985, s. 18.

227 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41.

28 'W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig ko-

munalng, Warszawa 1995, s. 11.

229 ]. Stuzewski, Kontrola i nadzor, [w:] T. Bochenski, S. Gebert, J. Stuzewski, Rady narodowe
i terenowe organy administracji panstwowej, Warszawa 1977, s. 260.

230 J. Bo¢, M. Miemiec, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2007,
s. 237.

A. Chetmonski, [w:] A. Borkowski, A. Chetmonski, M. Guzinski, K. Kiczka, L. Kieres,
T. Kocowski, M. Szydto, Administracyjne prawo gospodarcze, Kolonia Limited 2009,
s. 515.
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Brak jednolitej definicji nadzoru powoduje, Ze pojecie to moze alternatywnie
oznaczaé: sytuacje, instytucje, czynnosé, funkcje. Nadzor jako sytuacja oznacza stan,
w ktorym organ nadzorujacy jest wyposazony w $rodki oddziatywania na postgpowanie
organéw czy jednostek nadzorowanych, z wyltaczeniem jednak zastgpowania tych orga-
néw w ich dziatalnosci**2. Innymi stowy, organ nadzorujacy w zakresie mozliwosci od-
dzialywania na postgpowanie podmiotow nadzorowanych, nie moze ich w dziatalno$ci
wyreczac?®,

Nadzoér jako instytucja nie ma utrwalonej tresci, ktora wynikataby z jej istoty®*.
Tres¢ instytucji nadzoru jest bowiem rozna i nalezy jg ustali¢ na podstawie i w ramach
caloksztattu przepisow prawnych dotyczacych okreslonej dziedziny?*. Jesli przyjac, ze
nadzor jest czynnoS$cia prawng w sferze prawa publicznego, to czynno$¢ taka i jej zakres
wymaga szczegdtowej podstawy prawnej. W. Masewicz stwierdza, ze z podstawy tej
musi wynika¢ co najmniej, jakie sprawy podlegaja nadzorowi, ze wskazaniem upowaz-
nienia ustawowego?*. Utrwalony jest bowiem poglad, ze jakakolwiek ingerencja nad-
zorcza dopuszczalna jest jedynie w przypadkach przewidzianych ustawami®’. Z ustawy
musi wynikac, jaki organ, w jakim zakresie i za pomoca jakich czynnosci moze nadzor
realizowac?*. Organ nadzoru nie ma natomiast umocowania zarowno do zawezania swe-
go wladztwa nadzorczego, jak i jego rozszerzania®’. Wszakze o tzw. intensywnos$ci nad-
zoru decyduje kazdorazowo ustawodawca, przyznajac organom nadzorczym okres$lone
srodki prawne. Za pomoca tych $rodkéw organ nadzorczy realizuje funkcje nadzoru,
ktorej gtownym celem jest zapewnienie prawidlowosci organizacji i dziatania organu
podlegajacego nadzorowi oraz usuwanie stwierdzonych uchybien?*. Wedtug B. Dolnic-

kiego nadzor realizuje funkcj¢ strzezenia prawa, za ktora kryje si¢ szeroko pojmowana

232 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne,
Warszawa 1992, s. 39.

233 ]. Stelmasiak, J. Szreniawski, op. cit., s. 12.

234 L. Bar, Pofozenie prawne przedsigbiorstwa panstwowego w sferze prawa administracyjnego,

Warszawa 1968, s. 123.

L. Bar, Elementy administracyjne w kierowaniu gospodarkg narodowgq, [w:] L. Bar (red.) In-
stytucje prawne w gospodarce narodowej, Ossolineum 1981, s. 93.

36 W. Masewicz, Glosa do wyroku NSA z dnia 7 czerwca 1991 r. (SA/Wr 342/91), ,,Samorzad
Terytorialny” 1991, Nr 9, s. 50.

37 Por. G. Jyz, [w:] A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny, ABC, s. 536—537.

238

235

Por. Z. Rybicki, [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administra-
¢ji, Warszawa 1988, s. 257—-258.

Por. J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjq samorzqdowg w Polsce, Warszawa 1931,
s. 108.

240 J. Stuzewski, op. cit., s. 259.
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ochrona legalnos$ci postegpowania podmiotow zdecentralizowanych. Nikt nie jest bo-
wiem wylaczony spod porzadku panstwowego. Z wlaczenia podmiotéw zdecentralizo-
wanych w 0gdlng strukture panstwowsg wynika sens nadzoru, ktory jednak nie powinien
ogranicza¢ samorzadnos$ci tych podmiotoéw. Stad, funkcja strzezenia prawa powinna by¢
wykorzystywana jedynie w celu obrony intereséw ogdlnopanstwowych w konfrontacji
z partykularnymi interesami podmiotéw nadzorowanych?*!. Skutecznos¢ takiej obrony
jest przede wszystkim gwarantowana trwato$cig aktow nadzoru, aczkolwiek nie oznacza
to, ze akty nadzoru nie podlegaja kontroli sadowej>2. Nadzorowi, ktory jest forma inge-
rencji w sfer¢ samodzielnosci jednostek zdecentralizowanych musza bowiem towarzy-
szy¢ normy, wedhlug ktorych akty nadzorcze beda zaskarzane do sagdu. M. Stahl podkre-
$la, ze sadowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych nad administracja zdecentralizowang
jest przejawem roéwnego traktowania obu cztonow dualistycznej administracji publicz-

nej (rzadowej i samorzadowej)**.

4. Determinanty nadzoru

4.1. Decentralizacja

Decentralizacja wtadzy publicznej poprzez samorzad terytorialny stanowi zasadg
konstytucyjng wyrazong w art. 15 ust. 1 Konstytucji**. Wedlug tej zasady ustroj teryto-
rialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wltadzy publicznej. H. So-
chacka-Krysiak podkresla, ze decentralizacja w znaczeniu ustrojowym bedzie polegata
na rownoleglosci organéw wladzy publicznej (panstwowej i samorzadowej). Zapewnie-
niem tej rownolegloéci sa demokratycznie wybierane organy przedstawicielskie, kto-
rych status publicznoprawny gwarantuje ustrojowg niezaleznos$¢ od panstwa?¥. P, Racz-
ka zauwaza, ze decentralizacji w znaczeniu ustrojowym nie mozna jednak utozsamiac

z przekazywaniem kompetencji pomigdzy organami. Decentralizacja w tym znaczeniu

241 B. Dolnicki, Samorzqd..., s. 389.

242

Por. W. Lang, Struktura kontroli prawnej organow panstwowych PRL, Krakow 1963, s. 40.

2 M. Stahl, Samorzqd terytorialny a panstwo, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1992, Nr 46,

S. 56.

244 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008, s. 301.

25 H. Sochacka-Krysiak, Decentralizacja terytorialna w swietle Europejskiej Karty Samorzqdu

Terytorialnego, [w:] H. Sochacka-Krysiak (red.), Gospodarka finansowa jednostek samorzq-
du terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem publicznym, Warsza-
wa 2008, s. 102.
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polega wszakze na rozdzieleniu zadan (dziatan) administracyjnych na r6zne organizacje,
ktoérymi sg osoby prawne prawa publicznego®*.

Decentralizacja jest jednym z najcze$ciej badanych zagadnien dotyczacych organi-
zacji 1 funkcjonowania administracji publicznej. Jako zjawisko ciggle o zmiennym nasile-
niu zalezy nie tylko od postanowien prawa, ale takze od zmieniajacych si¢ tendencji
w praktyce?”. Decentralizowaé zadania moze jedynie panstwo za pomocg swoich orga-
now?¥. Decentralizacja zadan publicznych moze nastepowac tylko w jednym kierunku na
rzecz jednostek samorzadowych (wytacznie w drodze ustawy), bez mozliwo$ci uszczu-
plenia zakresu zadan samorzadu na rzecz administracji rzadowej*®. Decentralizacja nie
wyklucza przy tym mozliwosci przyjecia takich rozwigzan ustrojowych, ktore polegaja na
wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdw lokalnych i przekazaniu tych spraw
innym organom wiadzy?. Wylaczenie to powinno by¢ dokonane w zgodzie z Konstytu-
cja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymogu racjonalnosci. Granice decentralizacji
moga wynikac takze ze zmian polityki panstwa oraz stanu gospodarki lokalne;.

W literaturze przedmiotu decentralizacje definiuje si¢ jako system organizacyjny
administracji, w ktorym poszczegolne podmioty administrujace maja wyraznie okreslo-
ne kompetencje. Kompetencje te sa ustalone badz przekazywane z innych (wyzszych)
organdw w drodze ustawowej i realizowane w sposéb samodzielny. Organy nizszych
szczebli, przejmujac zadania w ramach decentralizacji, wyposazone sg zatem w okreslo-
ng niezalezno$¢!. Z niezaleznosci tej nie wynika jednak autonomia podmiotéw zdecen-
tralizowanych wobec panstwa. W decentralizacji bowiem nie mamy do czynienia ze
stanowieniem prawa na poziomie ustawowym, ale z wykonywaniem prawa, oraz mozli-
woscig jego stanowienia na poziomie nizszym niz ustawowy>?2.

Podstawowym sposobem ujmowania nadzoru jest ukazanie go w zwigzku z de-
centralizacjg. W systemie administracji zdecentralizowanej nadzor zapewnia realizacje
zasady praworzadnosci. J. Starosciak stwierdza, ze decentralizacja administracji byta

glowng przyczyna powstania i rozwoju nadzoru?. Jesli przyjac, ze najpelniejszym wy-

26§, Fundowicz, Decentralizacja administracji publicznej w Polsce, Lublin 2005, s. 28.

247 Ibidem.

248 P. Raczka, [w:] Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzqdu terytorialnego,
Torun 2005, s. 25.

W. Wytrazek, Sprawnos¢ dziatania administracji publicznej w Polsce, w warunkach decen-
tralizacji, Lublin 2006, s. 51.

20 Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r. (U 5/04), OTK — A 2006, poz. 80.

251

249

J. Stelmasiak, J. Szreniawski, op. cit., s. 11.
2 W. Wytrazek, op. cit., s. 52.

23 J. Staro$ciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 8.
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razem decentralizacji jest instytucja samorzadu terytorialnego, to nadzor jest jego kore-
latem. Bez nadzoru nie jest mozliwe funkcjonowanie samorzadu jako elementu pan-
stwa®*, Przyjmuje si¢, ze funkcjonowanie podmiotéw zdecentralizowanych, w tym
samorzadu terytorialnego, podlega jedynie nadzorowi weryfikacyjnemu?.

Za naczelng zasadg procesow decentralizacyjnych uznaje si¢ zasade subsydiarno-
$ci (pomocniczosci, adekwatnosci), bedacg jedng z cech samorzadu terytorialnego?®.
Jak stwierdza J. Blicharz, zasada ta znajduje zastosowanie w okreslonej rzeczywistosci
normatywnej*’. Wystepuje z reguly przeciw koncentracji zadan ,,w wigkszej wspdlno-
cie”, niezaleznie od tego, czy wigksza wspolnotg jest np. federacja, panstwo czy spote-
czenstwo®$. W obszarze prawa zasada pomocniczosci jest zazwyczaj kojarzona ze sferg
regulacji dotyczacej podziatu zadan i kompetencji pomiedzy podmiotami wtadzy w pan-
stwie?”. Stad A. Szpor uwaza subsydiarnos¢ za konstytucyjng dyrektywe dla ustawo-
dawcy, w zakresie tworzenia ram instytucjonalnych oraz rozdziatu kompetencji wyko-
nawczych pomiedzy administracja rzadowa a samorzadowa. To administracja publiczna
urzeczywistnia zasade subsydiarnosci i dokonuje jej wyktadni. Owa wyktadnia powinna
zamykac si¢ w formule: odda¢, co mozna i powstrzymac si¢ od ingerencji*®. Praktyczne
zastosowanie tej formuly sprowadza si¢ do nakazu dokonywania wszelkich dziatan jak
najblizej jednostki lub w jak najwigkszym stopniu przez podmioty spoteczne®'. J. Bli-
charz podkresla jednak, Ze nie moze oznacza¢ to uwolnienia si¢ przez panstwo albo sa-
morzad terytorialny od odpowiedzialnosci za ustawowe zobowigzania wobec obywate-

12, Stad gmina, jako podstawowa jednostka w obrebie wspolnoty terytorialnej, jest

254

B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 22.
2% J. Bo¢, op. cit., s. 236—237.

256

G. Bywalec, Decentralizacja a funkcje finansow publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2008,
Nr 6, s. 35.

J. Blicharz, Udziat polskich organizacji pozarzgdowych w wykonywaniu zadan administracji
publicznej, Kolonia Limited 2005, s. 58.

A. Wiktorowska, Zasada subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspotczesnego prawa administra-
cyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego 2001, s. 764.

257
258

2 T. Bakowski, Administracyjno-prawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci,

Wolters Kluwer 2007, s. 59. Por. takze wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r. (K 8/07),
OTK — A 2007, poz. 26.

A. Szpor, Panstwo a subsydiarnosc jako zasada prawa w Unii Europejskiej i w Polsce, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2001, Nr 1-2, s. 18—19.

G. Krawiec, Europejskie prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 53.
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262 J. Blicharz, op. cit., s. 121.
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zobowigzana do zaspakajania potrzeb obywateli tworzacych t¢ wspolnote. Potrzeb, kto-

rych cztonkowie wspdlnoty nie sa w stanie sami zaspokoic?®.

4.2. Samodzielno$¢ prawna

Samodzielno$¢ jawi si¢ albo jako zasada prawna, albo jako warto$¢ aksjologiczna
— cel, do ktorego powinno dazy¢ ustawodawstwo?*. Samodzielno$¢ oznacza, ze w gra-
nicach uprawnien wynikajacych z ustaw podmiot zdecentralizowany nie jest podporzad-
kowany czyjejkolwiek woli. Podejmuje czynnos$ci prawne i faktyczne na wtasng odpo-
wiedzialno$¢, przez organy pochodzace z wyboru*®. Korelatem samodzielnosci jest
zatem przeniesienie odpowiedzialnosci za skuteczno$¢ i1 zasieg wykonywania zadan pu-
blicznych na podmiot administrujgcy®*. Samodzielno$¢ przejawia si¢ przede wszystkim
w niezaleznym wykonywaniu zadan publicznych, z czego wynika swego rodzaju swo-
boda w podejmowaniu decyzji we wlasnym zakresie przez podmioty zdecentralizowane.
W tym wypadku nie ma odgérnych polecen, zas nadzor organdéw rzagdowych jest ograni-
czony tylko do kontroli legalnosci®®’.

Na gruncie obowigzujgcego prawa przejawy samodzielnosci znajdujg wyraz
w roznych sferach funkcjonowania podmiotéw zdecentralizowanych. W ustroju we-
wnetrznym (samodzielno$¢ organizacyjna), w osobowos$ci prawnej i przystugujacym
prawie wlasnosci (samodzielno$¢ majatkowa), w gospodarce finansowej (samodzielnos$¢
finansowana i podatkowa). E. Denek zauwaza, ze istnieje $cisty zwigzek pomigdzy
tzw. sfera samodzielnosci realnej, zwiazanej z dziatalnoscia spoleczno-gospodarcza
podmiotoéw, a sferg ich samodzielno$ci w gospodarce finansowej. Innymi stowy, samo-
dzielno$¢ w sferze realnej jest rozpatrywana w aspekcie zadan i kompetencji, ktorych

realizacja wymaga naktadow finansowych. Nie mozna zatem moéwi¢ o samodzielnosci

263 Por. M. Malecka- Lyszczek, Konstytucyjna zasada domniemania kompetencji na rzecz gminy

w Swietle zasady subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego.
Ksigga jubileuszowa Profesora Jozefa Filipka, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego
2001, s. 452.

A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno —
prawne, Warszawa 2002, s. 13.

265 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 1999 r. (I SA/Wr 1302/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2000, Nr 3, poz. 77 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2004 r.
(IT SA/Ka 2283/03), orzeczenia.nsa.gov.pl.

M. Karpiuk, Zakres oraz istota nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, ,,Prawo — Administra-
cja—Kosciot” 2003, Nr 3, s. 21.

Por. M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, Lublin 2007, s. 35.
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realnej bez samodzielnosci finansowej i odwrotnie?®. Zasada samodzielnosci finansowej
oznacza m.in. prawo do posiadania wlasnych, wystarczajacych zasobow finansowych,
ktérymi mozna swobodnie dysponowaé w ramach wykonywania uprawnien®,

Nawet najdalej idagca samodzielno$¢ podmiotow zdecentralizowanych nie daje
podstaw do tworzenia autonomicznych zwigzkow, dysponujacych chocby czescia suwe-
renno$ci panstwowej?”. Idea suwerennosci polega na tym, ze wola panstwa nie znajduje
przeszkod w ksztattowaniu obowigzujgcego prawa. Panstwo posiada takze petng zdol-
no$¢ do samookreslania granic swego dziatania i w tym sensie do samoograniczania
swoich kompetencji*’!. Nalezy podkresli¢, ze termin suwerennos$¢ uzywany jest obecnie
nie tylko w celu okreslenia wytacznosci wiadztwa panstwa do regulowania stosunkow
wewnetrznych i zewngtrznych oraz wykonywania zwierzchnictwa narodu, lecz rowniez
w celu zaakcentowania niezaleznego charakteru podmiotowych uprawnien osob fizycz-
nych lub prawnych. Mowi si¢ zatem o suwerennych prawach jednostki lub o suweren-
nych decyzjach organu, ktory je podjat*™.

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stanowi jedng z najwazniej-
szych zasad ustrojowych, na gruncie ktorej samorzad wykonuje swoje zadania?”. Kre-
owana przez prawo samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego stuzy realizacji
zadan publicznych o znaczeniu lokalnym, w trakcie ktérej nastgpuje wywazenie pojec
interesu panstwowego, regionalnego, lokalnego, a takze indywidualnego. Zgodnie z za-
sada legalizmu, samodzielno$¢ jest prawnie ustalona, jednakze sama w sobie nie wyma-
ga konstytucjonalizacji, a jedynie $rodki prawne stuzgce jej ochronie?®. Na podstawie
art. 165 ust. 2 Konstytucji, samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sagdowe;j. Jednostka samorzadu terytorialnego moze w trybie skargi do sadu
administracyjnego skorzysta¢ z ochrony, zabezpieczajacej ja przed bezprawnym naru-

szeniem jej ustawowo chronionej samodzielno$ci przez organ nadzoru?”.

28 E. Denek, [w:] E. Denek (red.), Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan

2001, s. 8-9.

29 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 czerwca 2010 r. (I SA/Go 357/10), orze-
czenia.nsa.gov.pl.
270

Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 39.

71 R. Kwiecien, Suwerennos¢ panstwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie miedzynarodo-

wym, Zakamycze 2004, s. 71.
22 W. J. Wolpiuk, [w:] W. J. Wolpiuk (red.), Spor o suwerennos¢, Warszawa 2001, s. 52.
273 Uchwata TK z dnia 27 wrzeénia 1994 r. (W 10/93), OTK 1994, CZ. 11, poz. 46.
274 Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r. (K 38/97), OTK 1998, poz. 31.

25 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dzialalnoscig sa-

morzqdu terytorialnego w sferze budzetowej, [w:] M. Stec (red.), Regionalne...,s. 137.
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Nadzor nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego zostat stworzony dla okresle-
nia wzajemnych stosunkow pomiedzy organami i podmiotami administracji. Ze stosun-
kéw tych wynika, ze dany organ moze by¢ wyposazony przez normy prawne w upraw-
nienia ingerencji w catg sfer¢ dziatalnosci okreslonego podmiotu administracji. Jednakze
w modelu decentralistycznym, ingerencja nadzorcza obejmuje tylko takie dziatania, kto-
re nie pozostaja w sprzecznosci z prawng samodzielnoscig podmiotéw zdecentralizowa-
nych?. Nadzor stanowi podstawowsg determinant¢ samodzielnosci tych podmiotow.
Konstrukcja nadzoru musi by¢ jednak taka, aby nie ,,wypaczala” istoty samodzielno-
$ci?”?. Przyktadowo, nadzor nie moze narzucac szczegdlnych rozwigzan w zakresie two-
rzenia prawa miejscowego, poza tym, co wskazane w ustawie?’.

O zakresie samodzielnosci samorzadu terytorialnego decyduje rodzaj $rodkéw
nadzoru, jakie maja do dyspozycji organy nadzoru, a takze moment, kiedy $rodki te
moga zosta¢ uruchomione?”. Sfer¢ prawnej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego
wyznacza zatem ograniczona prawem dopuszczalno$¢ ingerencji nadzorczej. Prawne
ramy nadzoru stanowig gwarancj¢ prawidlowego wykorzystania samodzielnosci przy-
znanej jednostkom samorzagdowym. Zakres nadzoru przesadza natomiast ostatecznie
o stopniu tej samodzielnosci. Innymi stowy, o stopniu samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego decyduje zakres nadzoru w postaci kompetencji czy form dziatania
organdw sprawujacych nadzor*®. Samodzielnos¢ jednak nigdy nie oznacza pelnej nieza-
leznosci. Nie moze by¢ bowiem absolutna, a role jej determinanty spetnia wlasnie nad-
zor. Jest on ustawowym gwarantem samodzielno$ci?®'.

Organy jednostek samorzadu terytorialnego sa obowigzane przestrzega¢ prawo,
a nadzor powinien nad tym czuwac*?. Nadzor nie jest traktowany jako instrument ogra-
niczania samodzielno$ci nadzorowanego. Nie stanowi zatem zagrozenia dla samodziel-
nosci, o ile jest wykonywany w sposob nalezyty. Nalezyte wykonywanie nadzoru po-
zwala na utrzymywanie swoistej ,taczno$ci” pomiedzy panstwem a samorzadem

terytorialnym?®3, Nadzor musi z jednej strony respektowaé chroniong swobodg¢ wyboru

276 W. Dawidowicz, Wstegp..., s. 106.
27 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 223.
28 Wyrok WSA w Gliwicach (IV SA/GI1 186/09), niepublikowany.

29 A. Preisner, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, [w:] H. Rot (red.), Ustroj i funkcje samo-

rzqdu terytorialnego. Studia i szkice, Wroctaw 1993, s. 149—150.

280 M. Tarka, Istota prawna nadzoru w gospodarce panstwowej, Poznan 1990, s. 12.

281 Por. B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 388.
282 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor..., [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 137.

285 T, Rabska, Podstawowe pojecia organizacji administracji, [w:] J. Staro$ciak (red.), System

prawa administracyjnego, Ossolineum 1977, s. 317-318.
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okreslonych wariantow dziatan, z drugiej za§ musi dostosowywac dziatalnos¢ samorza-

du do dziatalnosci panstwa jako catosci.

4.3. Proporcjonalnosé¢

W uktadzie zdecentralizowanym nadzor wypiera hierarchiczne podporzadkowa-
nie, przy czym czesto traktowany jest jako tzw. podporzadkowanie czesciowe**. Ozna-
cza ono prawo weryfikacji i wkroczenia w dziatalno$¢ organu nadzorowanego, jednakze
wylacznie w przypadkach i formach przewidzianych przez przepisy prawa. Stad nadzor
nigdy nie oznacza dowolnosci. Jako dziatalnos¢ $cisle zdeterminowana przez prawo, nie
moze wykracza¢ poza przewidziane prawem granice. Kazde za§ wykroczenie wypacza
istote nadzoru. Efektem naruszenia prawa przez nadzor bytaby np. zbytnia powsciagli-
wos¢ (nierealizowanie lub niewlasciwe realizowanie nadzoru) albo odwrotnie — nad-
mierna intensywno$¢ nadzoru (naruszenie zasady proporcjonalnosci). Zasada proporcjo-
nalnoéci zostata sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory stanowi, ze
»ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw moga by¢ usta-
nawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdro-
wia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych 0so6b. Ograniczenia te nie moga
naruszac istoty wolnos$ci i praw”.

Wymog proporcjonalno$ci oznacza koniecznos¢ zachowania proporcji pomigdzy
ograniczeniem danego konstytucyjnego prawa lub wolnosci (czyli natozonymi na pod-
miot obcigzeniami), a zamierzonym celem (pozytywnym efektem) danej regulacji praw-
nej. Innymi stowy, prawna ochrona pewnych wartosci nie moze odbywac si¢ kosztem
nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki?*>.

Zasada proporcjonalnosci jest neutralna i wystgpuje w kazdym racjonalnie zorga-
nizowanym porzadku prawnym?®. Znajduje swoje zastosowanie wsze¢dzie tam, gdzie
organ administracyjny dysponuje uprawnieniami do natozenia okreslonego obowigzku
albo tez ograniczenia okreslonego prawa. Nie moga by¢ zatem naktadane obowigzki
albo dokonywane ograniczenia w prawach, niewspotmierne do celu, jaki ma by¢ osia-

gniety?’. Zasada proporcjonalnosci w szerokim ujeciu ktadzie nacisk na adekwatno$¢

284 ], Stelmasiak, J. Szreniawski, op. cit., s. 13.
25 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 grudnia 2010 r. (II SA/Wr 446/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

86 K. Wojtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytucyjnosci norm, [w:]

M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006,
s. 265.

P. Pietrasz, Zasada proporcjonalnosci a postepowanie administracyjne, [w:] J. Niczyporuk
(red.), Kodyfikacja ..., s. 638.
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celu i srodkow uzytych do jego osiagnigcia. Przyktadowo, jezeli cel ingerencji admini-
stracyjnej mozna osiagna¢ za pomocg dwoch srodkow, to nalezy wybra¢ srodek korzyst-
niejszy dla podmiotu. Istnieje jednak ryzyko, ze zasada proporcjonalno$ci moze zacieraé
roéznice miedzy kontrolg stusznosci danego rodzaju ingerencji a kontrolg jej zgodnosci
z prawem®®.

Zasadg proporcjonalnosci w nadzorze nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego
determinuje unormowanie zawarte w art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokal-
nego z dnia 15 pazdziernika 1985 1.2, zgodnie z ktérym kontrola administracyjna spo-
tecznosci lokalnych powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji migdzy zakre-
sem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem interesow, ktore ma on chronic.
Zasada proporcjonalnosci winna mie¢ zatem bezposredni wpltyw na rzeczywista potrze-
be ingerencji nadzorczej, z zastosowaniem takich srodkow, ktore bedg stuzyty realizacji
celow nadzorczych. Nakazuje zachowanie odpowiedniej i racjonalnej proporcji pomig-
dzy ingerencja nadzorcza a sferg samodzielnosci podmiotu zdecentralizowanego®°. Idea
zasady proporcjonalno$ci bedzie wigzata si¢ z miarkowaniem dziatan organéw nadzoru
i minimalizacjg ingerencji nadzorczej. Innymi stowy, nadzor musi by¢ wspoimierny
i adekwatny®!. Na gruncie zasady proporcjonalnosci nalezy wywazy¢ proporcje pomig-
dzy celem ingerencji nadzorczej a stosowanymi srodkami nadzoru. Z tym bedg wigzaty
si¢ nastepujace nakazy, ktore winny uwzglednia¢ organy nadzoru: (1) nakaz przydatno-
$ci, wymagajacy by dany $rodek nadzoru byt przydatny w realizacji celu nadzoru; (2) na-
kaz konieczno$ci (niezbedno$ci) zwigzany z indywidualizowaniem ingerencji nadzor-
czej i sprowadzeniem jej do poziomu $rodka najtagodniejszego; (3) nakaz wspotmierno-
$ci, zgodnie z ktorym cel nadzoru powinien by¢ wspdtmierny do podejmowanych

srodkéw nadzorczych (proporcjonalno$¢ sensu stricto)*”.

288 Por. K. Wojtyczek, [w:] B. Banaszak, A. Preisner, Prawa i wolnosci obywatelskie w Konsty-
tucji RP, Warszawa 2002, s. 691.

2 Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607 i z 2006 . Nr 154, poz. 1107.
20 Por. wyrok TK z dnia 22 wrzesénia 2005 r. (Kp 1/05), OTK — A 2005, poz. 93.

¥1 Por. D. Kijowski, Zasada adekwatnosci w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”

1990, Nr 4, s. 59. Zob. takze J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybu-
natu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 9.

2 Por. J. Oniszezuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, War-

szawa 2002, s. 70—71.
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5. Stosunek prawny nadzoru

Nadzor mozna postrzega¢ w kategoriach stosunku prawnego, jako szczegolnego
rodzaju stosunku administracyjnoprawnego. E. Ochendowski definiuje stosunek admi-
nistracyjnoprawny jako stosunek pomiedzy panstwem (dziatajacymi w jego imieniu
podmiotami administracji publicznej) a obywatelami 1 innymi podmiotami. Jak stwier-
dza J. Blicharz, od podmiotow stosunku administracyjnoprawnego nie jest wymagana
0sobowos¢ prawna w rozumieniu prawa cywilnego??. Stosunek taki oparty jest bowiem
na normach prawa administracyjnego®*. Cecha stosunku prawnoadministracyjnego jest
nieréwnorzedno$¢ podmiotdw w nim uczestniczacych oraz wigzace wyznaczenie zakre-
su tego stosunku przez normy prawa administracyjnego®*. W oparciu o definicj¢ tego
stosunku mozna skonstruowac definicj¢ stosunku nadzoru, za ktory nalezy uzna¢ unor-
mowang przez prawo relacj¢ dziatajacego w imieniu panstwa organu nadzoru (np. woje-
wody) do podmiotu podlegajacego nadzorowi (np. jednostki samorzadu terytorialne-
£0)¥¢. Istotg stosunku nadzoru jest dziatanie organu nadzorczego, ktore zorientowane
jest na wywotanie okreslonych skutkéw w sytuacji prawnej nadzorowanego®’. Stosunek
nadzoru w administracji ma charakter wewnetrzny. Tym samym taczy ze sobg albo tylko
organy administracji publicznej, albo organy administracyjne i podmioty publiczne. Sto-
sunek nadzoru to kategoria administracyjnego prawa ustrojowego®.

Stosunek prawny nadzoru obejmuje trzy sytuacje: 1) zaleznosci wystepujace po-
miedzy podmiotami funkcjonujacymi w ramach scentralizowanej struktury administracji;
2) zalezno$ci wystepujace pomigdzy podmiotami wystepujacymi w ramach zdecentralizo-
wanej struktury administracji; 3) zalezno$ci wystgpujace pomigdzy réznymi podmiotami
ze wzgledu na fakt obowigzywania normy materialnego prawa administracyjnego (nadzor
w materialnym prawie administracyjnym)®. Ze wzgledu na rodzaje norm nadzorczych
przyjmuje si¢ nastepujace stosunki w ramach nadzoru: 1) stosunki kierowania wewnatrz
pojedynczego organu administracji panstwowej; 2) stosunki kierowania w systemie orga-
néw administracji panstwowej; 3) stosunki kierowania przez organy administracji pan-

2% ]. Blicharz, op. cit., s. 89—90.

4 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Torun 2009, s. 45-46.

25 Por. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, ,,Acta Uni-

versitatis Wratislaviensis” 1964, Prawo XII, s. 50 i n.

2% Por. J. Nowacki, [w:] J. Nowacki, Z. Tobor, Wstgp do prawoznawstwa, Zakamycze 2002,
s. 246.

»7 Por. R. Hauser, Wszczecie postgpowania administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1998, Nr 1, s. 4.

28 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 260.

2 M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1995, s. 31.

61



Rozdziat Il

stwowej jednostkami organizacyjnymi niemajacymi charakteru organéw administracji.
Wszystkie stosunki nadzoru wystepuja tylko w obrebie aparatu administracyjnego. Adre-
satami kierowniczego oddziatywania organow administracji sa bowiem podmioty organi-
zacyjnie im podporzadkowane, a wigc albo organy nizszego szczebla albo inne instytucje.
Zazwyczaj chodzi o takie instytucje, ktore powotywane sg do zycia przez organy admini-
stracji’®.

Relacje pomigdzy nadzorujacym a nadzorowanym pozwalajg wyodrebnic typy
nadzoru. Nadzor wystepuje bowiem w roznych typach stosunkow administracyjnopraw-
nych. Odmienno$ci pomiedzy typami stosunkow nadzoru sg znaczace i wynikajg z roz-
nego ich zakresu podmiotowego, przedmiotowego, podstaw prawnych, form i tresci.
W konsekwencji implikuje to powstanie réznych typoéw nadzoru, wtasciwych stosun-
kom prawnym, w ramach ktdérych sg realizowane®'.

Kazdy stosunek nadzoru, tak jak pozostate stosunki prawne, sktada si¢ z tych sa-
mych elementow: podmiotu, przedmiotu i tresci. Podmiotami stosunkéw nadzoru w ad-
ministracji sg wszystkie podmioty nalezace do administracji, posiadajace zdolno$¢ na-
bywania publicznych praw i obowiazkow. Podmiotami prawnymi stosunkéw nadzoru
moga by¢ w szczegdlnosci centralne i terenowe organy administracji rzadowej. W przy-
padku administracji zdecentralizowanej najbardziej typowa egzemplifikacja stosunku
nadzoru jest relacja: organ panstwa — jednostka samorzadu terytorialnego. W ramach
tego uktadu, organy nadzoru (np. wojewodowie) sprawuja nadzor nad dziatalno$cig in-
nych (prawnie lub organizacyjnie) odrgbnych podmiotow, ktore sg piastunami wiadztwa
administracyjnego. W tym uktadzie mozliwe do zastosowania $rodki nadzoru wobec
nadzorowanego winny by¢ okreslone ustawowo i w formie numerus clausus. Przedmiot
stosunkoéw nadzoru lezy zawsze w sferze prawem okreslonych zadan administracji pu-
blicznej. Jest nim wszystko to, co powoduje, ze podmioty wchodza ze sobg w stosunki
prawne. Granice wyznaczaja kompetencje podmiotow nadzorujacych i pozostajace
w zwigzku z nimi obowigzki podmiotow nadzorowanych. Jezeli stosunki nadzoru po-
wstajg na gruncie prawa materialnego, ich zrédtem jest ustawowe umocowanie do wkra-
czania w obszar wolnosci i wtasnosci jednostek nadzorowanych. Trescia tych stosunkow
sa obowiazki i uprawnienia, polegajace na dziataniu, znoszeniu lub zaniechaniu. O tym,
jakie obowigzki mogg by¢ natozone oraz jakie prawa moga by¢ przyznane, decyduja
przepisy prawa pozytywnego. Przystugujace organom nadzorujacym prawa i obowiazki
przybieraja posta¢ kompetencji nadzorczych. Kompetencjom tym odpowiadaja prawa

1 obowigzki podmiotéw nadzorowanych.

300 W. Dawidowicz, Zagadnienia..., s. 27.
301D, Wacinkiewicz, op. cit., s. 215.
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Zdefiniowanie stosunku nadzoru byto rezultatem przetamania pewnego schematu
mys$lowego, zgodnie z ktérym stosunki wewnetrzne w administracji stanowia res inter-
na i jako takie nie posiadajg cech stosunkow prawnych®®. F. Longchamps zwracal uwage
na utomnos$¢ i anachronizm tradycyjnej nauki administracji, ktora odmawiata stosunkom
pomiedzy organem zwierzchnim a organem podporzadkowanym charakteru stosunkow
prawnych*®, Obecnie nikt juz nie twierdzi, ze tego typu stosunki nie posiadajg waloru
prawnego. Co wigcej, ewolucja pogladow w nauce prawa administracyjnego podaza
w kierunku uznania, ze wszystkie stosunki zachodzace w administracji maja charakter

stosunkow prawnych?*.

6. Legalnos¢ jako kryterium nadzoru

Jedynym kryterium nadzoru nad podmiotami zdecentralizowanymi jest legalno$¢.
Pojecie to oznacza zgodno$¢ z obowigzujagcym porzadkiem prawnym’®. W przypadku
nadzoru nad dzialalnos$cig samorzadu terytorialnego kryterium legalnosci ma umocowa-
nie w Konstytucji**®. Z owego umocowania wynika, ze nie czyni si¢ zadnych wyjatkow
na rzecz innych kryteriow*”. Oznacza to, ze przyjecie pozakonstytucyjnych kryteriow
nadzoru pozostawatoby w sprzecznosci zaréwno z normami ustawowymi, jak i konsty-
tucyjnymi*®, Jezeli wigc nadzor ma ogarnia¢ kazda dzialalno$¢ na podstawie wytgczne-
go kryterium legalnosci, to tym samym pozostaje wykluczona mozliwos¢ opierania in-
gerencji nadzorczej na innych kryteriach: celowos$ci, gospodarnosci czy rzetelnosci
dziatania’®. Przykladowo, uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego nie

mozna ocenia¢ na podstawie kryterium celowosci’!’.

302 Ibidem, s. 199.

303

F. Longchamps, op. cit., s. 57.
% Ibidem.

305 L. Etel, Nadzor i kontrola regionalnych izb obrachunkowych nad dzialalnoscig samorzqdu

terytorialnego w sferze podatkowej, [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 141.

396 Art. 171 ust. 1 Konstytucji. Zob. na ten temat B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem
terytorialnym — wnioski de lege ferenda, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne
formy ich dzialania — Studia i materialy z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza
Ochendowskiego, Torun 2005, s. 121.

Por. M. Kotulski, Wybrane zagadnienia nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, [w:] Admi-
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £.6dz 2000, s. 258.

3% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 kwietnia 2009 r. (IV SA/GI 186/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

309

307

Por. D. R. Kijowski, System nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, Warszawa 1998, Nr 18,
s. 3.

310 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lipca 2009 r. (IV SA/Po 318/09), niepublikowany.
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Kryterium legalno$ci nadzoru jest jednolicie rozumiane przez doktryne prawa.
W wezszym znaczeniu kryterium to odnoszono do aktu kontroli, jako oceny dziatalnosci
pod katem jej zgodnosci z prawem?'!. Przez zgodnos$¢ z prawem rozumiano natomiast
nie tylko dzialanie podjete na podstawie konkretnej normy prawnej, lecz takze dziatanie
podjete po nalezytym zinterpretowaniu i zrozumieniu tej normy, oraz po sformutowaniu
skutkow prawnych zgodnych z ta norma*'2. Prawo jako punkt odniesienia byto rozumia-
ne jako zbior przepisow powszechnie obowigzujacych®. Do takich zalicza si¢: Konsty-
tucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia wykonawcze
do ustaw’'%. Do zrédet powszechnie obowiazujacego prawa naleza rowniez akty prawa
miejscowego na obszarze dziatania organow, ktore akty te ustanowity?'*. Legalnosc, jako
kryterium nadzoru w wezszym zakresie, odnosi si¢ zatem do przyjetego w Polsce za-
mknigtego systemu zrodet prawa’'s, Z systemu tego wynika, ze wymienione w Konsty-
tucji akty sa prawnie wigzace dla wszystkich. Zaréwno dla organdéw panstwowych, jak
i dla obywateli®'".

Legalnos¢ jako kryterium nadzoru w szerszym znaczeniu odnoszone jest do aktu
nadzoru. Przyjmuje si¢, ze chodzi o powinno$¢ zastosowania okreslonego srodka nad-
zorczego w przypadkach przewidzianych prawem i we wlasciwym trybie®'®. Innymi sto-
wy, oznaczenie srodka nadzoru i organu kompetentnego do jego zastosowania oraz sy-
tuacje, w ktorej $rodek ten moze by¢ zastosowany*"”. Sytuacje t¢ powinno wyznaczaé
naruszenie legalno$ci, a okoliczno$¢ ta powinna stanowi¢ jedyna podstawe ingerencji
nadzorczej’®. Celem tej ingerencji powinno by¢ przywrdcenie stanu zgodnego z pra-

wem??!,

3

' B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 391.

312 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 276.

313 Por. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 178-179.

314 Art. 87 ust. 1 Konstytucyi.

315 Art. 87 ust. 2 Konstytucyi.

316 Por. J. Swigtkiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 20.
317W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Praktyczne komentarze, Wolters Kluwer
2007, s. 83.

Por. Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqgdzie terytorialnym z komentarzem
oraz teksty innych ustaw samorzqdowych, Warszawa 1990, s. 76—77.
3% Wyrok WSA w Lublinie z dnia 13 lipca 2006 r. (Il SA/Lu 556/06), niepublikowany.

320

318

C. Wiener, Wladza centralna i wladza lokalna — mity i rzeczywistos¢. Kontrola czy ingerencja,
[w:] J. Letowski (red.), Administracja Republiki Francuskiej, Ossolineum 1984, s. 164.

321 Art. 8 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzqdu Lokalnego. Postanowienia Karty zobowiazuja jej
sygnatariuszy do zapewnienia, aby wszelka kontrola spoteczno$ci lokalnych dokonywana
byta wylacznie w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub w ustawie
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7. Formy ingerencji nadzorczej

Ingerencja nadzorcza nigdy nie jest dowolna. Zalezna jest od konkretnych przepi-
sow prawa. Obszar ingerencji nadzorczej musi by¢ $cisle okreslony przez prawo, a §rod-
ki nadzorcze stuzace tej ingerencji rowniez nie moga poza prawo wykraczac¢*??. Niewy-
kraczanie poza prawo $rodkow nadzoru miesci w sobie ich stosowanie i interpretowanie
tylko w taki sposéb, w jaki nie naruszaja one konstytucyjnej zasady proporcjonalno-
$ci*®,

Srodki nadzorcze spehiaja decydujaca role w nadzorze. Wyznaczaja granice sa-
modzielnosci organu nadzorowanego w systemie zdecentralizowanym?>*. Ich pojecie
jest pojeciem doktrynalnym. W nauce prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze nalezy
stosowac¢ $rodek nadzoru najmniej dotkliwy, dajacy jednak gwarancje skutecznos$ci*?.
J. Storczynski zauwaza, ze srodki nadzoru sg instrumentami prawnymi, jakimi moze si¢
postugiwac¢ organ nadzoru w razie stwierdzenia, ze dziatania podmiotu nadzorowanego
naruszyty prawo*?. Skoro sg instrumentami prawnymi, to mogg by¢ stosowane wylacz-
nie w przypadkach okreslonych w przepisach rangi ustawowej i jedynie w granicach
okreslonych ustawami®?’. Innymi stowy, $rodki nadzoru sa dopuszczalne tylko dlatego,
ze ich stosowanie wyraznie przewiduje ustawa’?. Zatem ustawa musi dopuszczac¢ dla
okreslonych stanéw faktycznych zastosowanie indywidualnie oznaczonego srodka nad-
zoru. Takie zastosowanie nie moze wiec stuzy¢ do wladczego kierowania dziataniami
jednostek zdecentralizowanych Iub do trzymania ich pod tzw. ,.kuratela”. Powinno jedy-
nie zapewni¢ zgodne z prawem funkcjonowanie tych jednostek. Jak stwierdza M. Mie-

miec, Srodki nadzoru powinny stuzy¢ wytacznie urzeczywistnianiu celow nadzorczych®”.

(art. 8 ust. 1 Karty). Stosowane w Karcie pojecie kontroli nalezy utozsamia¢ z poj¢ciem nad-
zoru uzywanym przez rodzimego prawodawce. Tak Z. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski
(red.), Samorzqd terytorialny. Ustroj i gospodarka, Bydgoszcz — Warszawa 2001, s. 268.

322

Por. B. Banaszak, [w:] U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia prawa, Warszawa 2007,
s. 409.

323 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 stycznia 2010 r. (Il SA/Wa 1376/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

324 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Ossolineum 1984, s. 124,

325 B. Dolnicki, Nadzor..., s. 95.

326 J. Storczynski, Srodki nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzqdu terytorialnego de lege

lata, ,,Kontrola Panstwowa” 2003, Nr 3, s. 119-—120.
327 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 223.

38 Por. F. E. Schnapp, Samorzgd i nadzor panstwowy — antagonizm czy kooperacja ?, ,,Samorzad

Terytorialny” 1993, Nr 3, s. 78.

M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej Niemiec, Ko-
lonia Limited 2007, s. 156.
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Gwarancja osiagnigcia tych celow begdzie odpowiednie rozbudowanie i zré6znicowanie
srodkow nadzoru, w zaleznosci od sfery, w ktorej beda one mialy zastosowanie (np. w sfe-
rze gospodarczej, spotecznej lub kulturalnej).

Typowe $rodki nadzorcze wyksztalcit historyczny rozwdj nadzoru. Wsrdd tych
srodkow wyrdznia sie: (1) uzgodnienie, polegajace na uzaleznieniu podjecia rozstrzy-
gni¢cia danej sprawy przez organ zdecentralizowany od uprzedniej zgody organu nad-
zorczego; (2) zatwierdzenie, polegajace na uzaleznieniu skutecznos$ci rozstrzygnigcia od
zgody organu nadzoru, ale uzyskanej, w przeciwienstwie do uzgodnienia, po wyrazeniu
swej woli przez organ zdecentralizowany; (3) zawieszenie rozstrzygnigcia, polegajace
na wstrzymaniu jego wykonania do czasu uwzglednienia spostrzezen organu nadzoru,
dotyczacych brakow rozstrzygnigcia; (4) uchylenie przez organ nadzoru aktu prawnego;
(5) mozliwo$¢ przymusowego wstawienia do budzetu sum na dziatalno$¢, do ktorej po-
wotany jest organ zdecentralizowany; (6) zawieszenie organu; (7) pozbawienie stanowi-
ska cze$ci 0sob wchodzacych w sktad organow kolegialnych; (8) rozwiazanie orga-
now**.

Srodki nadzorcze mozna dzieli¢ wedtug roznych kryteriow. Najczesciej spotyka-
ny podziat uwzglednia trzy ich rodzaje: (1) informacyjne, w postaci przedtozenia roz-
strzygni¢¢ organom nadzoru; (2) ostrzegawcze i prewencyjne, w postaci obowigzku
wszczgcia postepowania nadzorczego w przypadkach przewidzianych prawem; (3) re-
presyjne, w postaci uchylenia obowigzywania aktu normatywnego, rozwiazania orga-
néw 1 wprowadzenia organu zastgpujagcego®!. W tym ostatnim wypadku mamy do czy-
nienia z wladczg ingerencja w postaci pozbawienia organéw zdolnosci do dziatania.

W spektrum $rodkéw nadzoru moga znajdowac si¢ takze rozne dziatania o cha-
rakterze: pomocowym, wspierajagcym (np. rozpowszechnianie dobrych do$wiadczen,
przeprowadzanie konferencji instruktazowych, odpraw szkoleniowych), organizacyj-
nym (udzielanie wytycznych), personalnym (dokonywanie zmian personalnych), koor-
dynacyjnym (organizowanie narad koordynacyjnych) oraz restrykcyjnym (zatwierdza-
nie lub zmienianie aktéw prawnych, zawieszanie w czynnos$ciach osdb zajmujacych
okreslone stanowiska). Dziatania o charakterze restrykcyjnym zawsze beda wyznaczaty
granice samodzielnos$ci podmiotow nadzorowanych?*.

Ingerencja nadzorcza winna czyni¢ zado$¢ standardom panstwa prawa w trzech

fundamentalnych kwestiach: (1) podstaw prawnych nadzoru; (2) granic nadzoru;

330 J. Staro$ciak, Decentralizacja..., Warszawa 1960, s. 21-23.

31 W, Wytrazek, Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, ,,Prawo — Administracja — Ko-
$ciol” 2004, Nr 3, s. 126.

32 Por. B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 387.
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(3) gwarancji legalnosci nadzoru. Nadzor winien odbywac si¢ w prawnie przewidzianej
formie oraz trybie i w oparciu o czytelne kryteria. Czynno$ci nadzorcze musza by¢ do-
konywane wylacznie przez organy majace status organéw nadzorczych i jedynie wobec
tych podmiotéw, ktére z mocy ustawy poddane sg nadzorowi. Srodki nadzorcze nie
moga natomiast wybiega¢ poza ustawe®>. Zastosowanie przewidzianego prawem $rodka
nadzoru jest forma wladczej ingerencji, ktorg W. Dawidowicz nazywa ,,wptywem” orga-
nu nadrzednego na dziatalno$¢ organu podporzadkowanego albo ,,wplywaniem” przez
organ administracji panstwowej na dzialalno$¢ podporzadkowanych organow lub insty-
tucji***. Wiadcza ingerencja ma zawsze charakter wigzacy**. Wynika z niej prawna moz-
liwo$¢ korygowania (zmiany) dziatalnosci organow podleglych nadzorowi**. F. Long-
champs uwaza, ze nadzor mieSci w sobie nie tylko korekte, ale i prewencje
(tzw. uprzednie wskazowki)*’. To wtasnie korekta i prewencja wyznaczajg zasadniczy
podziat nadzoru na linii: ex ante 1 ex pos*. Z prewencji nadzorczej wynika moznos¢
wkraczania przez organ nadzoru jeszcze przed rozpoczeciem dzialalnosci przez organ
nadzorowany, w celu zapobiezenia ewentualnym nieprawidtowos$ciom. Istota prewencji
sprowadza si¢ do doradztwa i opieki nad jednostkami zdecentralizowanymi w trakcie
wykonywania przez nie zadan publicznych. W tym wypadku nacisk winien by¢ potozo-
ny na profilaktyke fachowego i prawnego doradztwa, koordynacje oraz tagodzenie sytu-
acji konfliktowych®”. Instrumentem shuzacym realizacji prewencji nadzorczej jest
np. prawo informacyjne, ktoremu odpowiada obowiazek organéw nadzorowanych do
udzielania informacji organom nadzoru.

Do nadzoru prewencyjnego bardzo zblizone jest oddzialywanie nadzorcze o cha-
rakterze pozytywnym i ksztattujacym’®. Chodzi o przeciwdziatanie nieprawidtowo-
Sciom, ale poprzez odpowiednie przymuszenie do okreslonego zachowania si¢ podmiotu
nadzorowanego, oraz zmiang jego sytuacji prawnej przez nalozenie obowigzkow lub
wydanie zakazu podejmowania okreslonej dziatalnosci. Przyczyna podjecia nadzoru
ksztaltujacego nie tkwi w analizie dziatalno$ci jednostki nadzorowanej i stwierdzeniu

ewentualnych nieprawidtowosci, lecz w obiektywnie (tzn. poza sytuacja jednostki nad-

333 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 214.

34 W. Dawidowicz, Zagadnienia...., s. 35.

335 Por. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 40.

336 Por. uchwate TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (W 1/94), OTK 1994, poz. 47.

337 F. Longchamps, Rzut oka na system kontroli nad administracjg, ,,Kontrola Panstwowa” 1964,
Nr3,s. 4.

338 D. Wacinkiewicz, op. cit., s. 195-196.
339 Wolf, Bachof, Stober, Kommunalrecht, [w:] Verwaltungsrecht, Miinchen 1987, s. 86.
30 M. Tarka, op. cit., s. 14.
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zorowanej) istniejgcej potrzebie wkroczenia nadzorczego. Przyktadowo, gdy w prasie
lokalnej pojawity sie krytyczne oceny dotyczace dziatalnosci podmiotu podlegajacego
nadzorowi.

Nadzor weryfikacyjny opiera si¢ na kontroli i uchylaniu sprzecznych z prawem
rozstrzygnie¢ organu nadzorowanego. W panstwie prawnym nie ma bowiem akceptacji
dla nielegalnych aktéw wtadzy publicznej. Kryterium nadzoru weryfikacyjnego jest na-
tomiast zgodno$¢ z prawem dziatania podmiotu nadzorowanego. Nadzor weryfikacyjny
shuzy zatem utrzymaniu dziatalnosci podmiotu nadzorowanego w prawnie dozwolonych
granicach. Poniewaz w nadzorze weryfikacyjnym nie ma mozliwosci stosowania kryte-
riow celowosciowych, nadzor ten w zatozeniu nie moze mie¢ charakteru politycznego.
Politycznie uzyte $rodki nadzoru powinny by¢ zwalczane na drodze sagdowe;j**!.

Weryfikacja nadzorcza moze odbywac si¢ w stosunkach nadrzgdnos$ci i podpo-
rzagdkowania o charakterze strukturalnym (w ramach resortu — np. nadzo6r ministra nad
panstwowa szkota wyzsza) lub o charakterze funkcjonalnym (np. nadzor wojewody lub
regionalnej izby obrachunkowej nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialne-
g0)**2. Z weryfikacji nadzorczej moze zrodzi¢ si¢ najbardziej radykalna forma ingerencji
nadzorczej, nazywana nadzorem represyjnym*<. Tego typu nadzor polega na wyciagnie-
ciu konsekwencji w stosunku do organu podejmujacego niewlasciwg (niezgodng z pra-
wem) dziatalnos¢. O ile nadzor ex ante zmierza do zapobiezenia nieprawidlowej dziatal-
nosci jednostki nadzorowanej (antycypuje niejako te dziatalnosc), o tyle nadzor ex post
zmierza do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem w dziatalnosci juz podjetej. Przy-
czyna wkroczenia ex post jest uprzednie zachowanie si¢ jednostki nadzorowanej. Od-
dzialywanie prewencyjne i weryfikacyjne nalezy zawsze rozpatrywac tacznie.

Jak stwierdzil W. Dawidowicz, nadzoru ex ante i ex post nie da si¢ od siebie od-
dzieli¢. Nadzor winien zatem obejmowac zarowno kompetencje w zakresie zapobiega-
nia naruszeniu prawa, jak i kompetencje w zakresie korygowania dziatan, w ktorych ta-
kie naruszenie juz nastapito. Jednakze warunkiem korekty nadzorczej winna by¢
negatywna ocena nadzorowanego**, Korekta sama w sobie ma stuzy¢ usunigciu naru-
szenia prawa, z jednoczesnym zabezpieczeniem, aby takie naruszenie nie pojawilo si¢

w przysztosci*®. Z istoty korekty wynika jednakze przewaga oddziatywania zorientowa-

3#1W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig sa-

morzqdu terytorialnego w sferze budzetowej, [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 121.
342 Ibidem.
3], Stuzewski, op. cit., s. 261.
34 W. Dawidowicz, Zarys..., s. 104.

35 Por. T. Bigo, Z probleméw nadzoru nad administracjq terenowgq, , Kontrola Panstwowa”

1961, Nr 5, s. 2.
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nego na usuniecie nieprawidtowosci, niz oddziatywania zapobiegajacego nieprawidto-
wosciom na przysztos¢*. Z. Rybicki podaje w watpliwos$¢ potrzebg prewencji nadzor-
czej, podkreslajac przy tym, ze istota nadzoru jest wiadcze wkroczenie w dziatalno$é
jednostki nadzorowanej juz po naruszeniu prawa*¥’. Jak zauwaza, sama obawa ewentu-
alnego naruszenia prawa nie uzasadnia jeszcze ingerencji nadzorczej**. Nadzor ma bo-
wiem stuzy¢ wylacznie przywrdceniu stanu zgodnego z prawem?*.

Podziat srodkow nadzorczych na ex ante i ex post ma istotne znaczenie ze wzgle-
du na moment, w ktérym dochodzi do ingerencji nadzorczej. Kluczowe znaczenie ma
rowniez to, jaki organ wykonuje nadzdr, w jakiej strukturze organdw si¢ znajduje i jaki
jest przedmiot nadzoru. Biorgc pod uwagg to kryterium, mozna wyr6zni¢ nadzor
zwierzchni sprawowany przez organy naczelne i centralne. Kryterium organow pozwala
takze na wyodrebnienie nadzoru ogdélnego, ktory sprawowany jest w uktadzie nadrzed-
nosci i podporzadkowania. Taki nadzor traktowany jest najczesciej jako element kiero-
wania (dotyczy on catej sfery dzialalno$ci organu nadzorowanego i stuzy zapewnieniu
dziatalnos$ci zgodnej z prawem i linig polityki panstwa). Tego rodzaju nadzor wystepuje

w administracji scentralizowane;j.

8. Konkluzje

Nadzor przynalezy do ustrojowego prawa administracyjnego. Jednakze nie wyni-
ka z tego catkowita separacja wzglgdem innych czgsci prawa administracyjnego. Ustro-
jowa kategoryzacja nadzoru zasadniczo r6zni si¢ od kategoryzacji materialnoprawnej,
w ktorej normy nadzorcze rozproszone sa w wielu roznych aktach prawnych. Bez wzgle-
du na miejsce zamieszczenia norm nadzorczych, cecha nadzoru wynikajacego z tych
norm jest relacja pomi¢dzy albo samymi organami administracyjnymi, albo tymi orga-
nami a podmiotami administracji. Owa relacja wyklucza zatem postugiwanie si¢ poje-
ciem nadzoru w sferze zewnetrznej dziatania organow administracyjnych, w ktorej
ksztattuje si¢ sytuacje podmiotu prawa, be¢dacego poza strukturg administracji publicz-
nej. Jednakze nadzor stanowi gwarancj¢ zgodnego z prawem ksztattowania tej sytuacji.

Nie istnieje legalna definicja nadzoru. Stad, jego pojecie winno by¢ zawsze usta-
lane na gruncie konkretnego uktadu stosunkéw wyznaczonych przez prawo. Kazdy sto-
sunek w takim uktadzie jest stosunkiem nadzoru, jako szczegdlnego rodzaju stosunek

36 Por. K. Siarkiewicz, Nadzor nad radami narodowymi i ich organami, Warszawa 1968, s. 8.
371 Z. Rybicki, op. cit., s. 263.
38 Por. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2010 r. (I OSK 642/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

349 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajqce naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu
terytorialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 193.
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administracyjnoprawny. Stanowi on unormowang przez prawo relacj¢ pomiedzy dziata-
jacym w imieniu panstwa organem nadzoru a organem podlegajacym nadzorowi albo
podmiotem nadzorowanym. Istota tej relacji jest takie dziatanie organu nadzorczego,
ktére zorientowane jest na wywotanie okreslonych skutkow w sytuacji prawnej nadzo-
rowanego.

Jedynym kryterium nadzoru jest legalnos¢. Przyjecie tego kryterium jest rezulta-
tem obowigzujacego zamknigtego sytemu zrodet prawa, z ktorego wynika, ze wymie-
nione w Konstytucji akty prawne sg wigzace dla wszystkich. Zaréwno dla organow, jak
1 podmiotow prawa. Z kryterium legalno$ci nadzoru wynika, ze tylko sprzeczno$¢ z pra-
wem moze by¢ podstawg ingerencji nadzorczej, ktorej celem w takim wypadku bedzie
przywrocenie stanu zgodnego z prawem. Stad, ingerencja nadzorcza nigdy nie jest do-
wolna. Stuzy zabezpieczeniu legalno$ci, przy czym sama zalezna jest od konkretnych
ustawowych rozwigzan prawnych. Z rozwigzan tych wynika, ze prawo $cisle wyznacza
sytuacje dopuszczajace uruchomienie srodkéw nadzorczych. Srodki te sa bezposrednimi
instrumentami, za pomoca ktorych organ nadzoru przywraca stan zgodny z prawem.
Tym sposobem $rodki nadzorcze stuzg urzeczywistnieniu celéw nadzorczych, ale zeby
cele te osiggng¢, srodki nadzorcze same musza by¢ stosowane w granicach okre$lonych
przez prawo i granic tych nie moga przekraczac.

Ingerencja nadzorcza za pomocg $rodkow nadzorczych ma charakter wigzacy.
Oznacza to, ze w wyniku dokonanej weryfikacji dziatalno$ci nadzorowanego, nastepuje
eliminacja wynikow tej dziatalnosci (aktow, czynno$ci) wraz ze skutkami, jakie mogty
one wywola¢. Weryfikacja nadzorcza, jakkolwiek ma eliminowa¢ naruszenie prawa,
winna odbywac¢ si¢ zawsze z poszanowaniem prawnej samodzielno$ci podmiotow. Sa to
podmioty zdecentralizowane, ktorych najpetiejszym wyrazem ustrojowym jest samo-
rzad terytorialny. Korelatem samorzadu terytorialnego jest wlasnie nadzoér, bez ktorego
samorzad nie mogiby funkcjonowac jako element demokratycznego panstwa. Nadzor
stanowi takze podstawowa determinant¢ samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
O zakresie tej samodzielnosci decyduje rodzaj dostepnych srodkow nadzorczych oraz
moment ich uzycia. Dostepno$¢ tych §rodkdow oraz mozliwo$é ich zastosowania jest
zatem ograniczona prawem, do granic prawnej samodzielnosci nadzorowanego. Osta-
tecznie samodzielno$¢ przesadza o zakresie nadzoru, a nadzor o stopniu samodzielnos$ci.
Nadzér nigdy nie jest zagrozeniem dla samodzielnosci, jest natomiast dla niej gwaran-

tem prawnym.
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Kodeks post¢epowania administracyjnego
w prawie administracyjnym proceduralnym

1. Procedura prawna jako forma zorganizowanego dzialania

Kazde dziatanie pociaga za soba wywotanie okreslonych zjawisk, zdarzen albo
standw rzeczy’*. Celem dziatania jest zaspokojenie potrzeb ludzkich, a ich realizacja
moze przybiera¢ rdzne formy*'. Najprostsza forme¢ stanowi dziatalno$¢ indywidualna,
w ktorej okreslone czynnosci podejmuje jedna osoba w warunkach nie wymagajacych
wspotdziatania innych ludzi. Bardziej ztozony charakter wykazuje dziatalno$¢ zbioro-
wa, sprowadzajaca si¢ do wykonywania w tym samym czasie i miejscu wielu czynnos$ci
zmierzajacych do osiggniecia okreslonego celu, ale bez zarysowanego podziatu pracy.
Najwyzsza forme dzialan zorganizowanych stanowi dziatalnos$¢ zespotowa, w ktorej ra-
mach grupa 0sob wykonuje czynnosci, ktore tacznie prowadza do realizacji okreslonego
celu. Czynnosci te cechuje wspolzaleznos¢ — cele indywidualne sktadajg si¢ na cel glow-
ny. Relacje pomigdzy dziataniami indywidualnymi a zbiorowymi i zespotowymi doty-
czg tak samo aspektow filozoficznych, egzystencjalnych, ekonomicznych, socjologicz-
nych, politycznych oraz prawnych3%.

Wynik dziatalnosci ludzkiej (np. pracy) zalezy od tego, w jakiej kolejnosci, za
pomocg jakich srodkow, jakimi metodami i w jakich warunkach wykonuje si¢ dane dzia-
lanie’>3. Kazde dziatanie, niezaleznie od jego formy, powinno obejmowac¢ nastgpujace po
sobie etapy. Postepowanie wedtug systematycznych i logicznie nastepujacych po sobie
etapow stanowi metode, ktora oznacza: (1) sposob postepowania — wybor dziatania
$wiadomy i mozliwy do powtoérzenia; (2) zespot czynnosci i srodkéw stosowanych
w okreslony sposob dla osiggniecia celu; (3) najlepszy sposob wykonania danego zada-
nia lub rozwigzania problemu; (4) zespot ogélnych zatozen w naukowych badaniach.
Sprawnos$¢ dziatania zalezy od tego, aby zaden z tych etapow nie zostat pominigty, a ich

350 P, Zukowski, Podstawy organizacji i zarzqdzania, Szczecin 2001, s. 88.

31 ], Lukasiewicz, Zarys nauki administracji, Warszawa 2005, s. 18.
32 Ibidem, s. 19.

353 P, Zukowski, op. cit., s. 75.
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powtarzajaca si¢ kolejnos¢ byta dostosowana do konkretnych potrzeb**. Innymi stowy,
aby jakiekolwiek dziatanie przebiegato sprawnie, nalezy postepowac w sposob uporzad-
kowany?**, Kazdy etap opiera si¢ na analizie aktualnej i przewidywanej sytuacji, ktora
wymaga biezacego podejmowania rozstrzygnie¢®°. Sa to: (1) stwierdzenie celu; (2) pla-
nowanie, innymi stowy, organizowanie toku dziatan; (3) pozyskiwanie zasobow i orga-
nizowanie struktur; (4) realizacja celu; (5) kontrola’’. W prakseologicznym ujeciu waz-
ne jest nie tyle czasowe nastepstwo poszczegolnych etapow, ile nastepstwo logiczne.
Oznacza ono mozliwos¢ naktadania sie¢ fragmentow poszczegdlnych faz na siebie, a tak-
ze powracanie do wczesniejszych etapow, gdy pojawia si¢ jakie$ nieprzewidziane trud-
nosci**.

Okreslona kolejnos¢ dzialan stanowi tzw. cykl zorganizowanego dziatania. Jest
on podstawowym instrumentem teoretycznym, za pomocg ktorego mozna racjonalnie
uporzadkowa¢ dziatanie majace doprowadzi¢ do osiggniecia zamierzonego celu®*’. Ma
konstrukcje logiczng o konkretnym znaczeniu praktycznym®®. P. Zukowski 6w cykl
uznaje za metode organizowania dowolnego dziatania prowadzacego do osiagniecia za-
tozonego celu®!. O stopniu zorganizowania danego dziatania decyduje stopien, w jakim
przemyslano i sprecyzowano wszystkie czynniki wchodzace w rachube na poszczegodl-
nych etapach cyklu*?. Jak podkresla K. Pitejko, dziatania nie sg zorganizowane, gdy sa
podejmowane w drodze wyrywkowych rozwigzan, nie powigzanych w catos¢***. Podob-
nie dziatanie, w ktérym pominigto jaki$ etap przewidziany w cyklu zorganizowanego
dzialania, nie moze by¢ ocenianie jako dziatanie zorganizowane we wilasciwym tego

stowa znaczeniu*.

334 ], Zieleniewski, Organizacja zespotow ludzkich. Wstep do teorii organizacji i kierowania,

Warszawa 1982, s. 332.
3% A. Pakula, [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakuta, J. Supernat, Nauka organizacji
i zarzqdzania, Kolonia Limited 2005, s. 150.
3% ], Zieleniewski, Organizacja i zarzqgdzanie, PWN, s. 202.
337 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 307.
38 A. Pakuta, op. cit., s. 151.

39 W. Dawidowicz, Zagadnienia teorii organizacji i kierowania w administracji panstwowej,

Warszawa 1972, s. 87.
360 p. Zukowski, op. cit., s. 87.
36U Ibidem, s. 76.
32 Ibidem, s. 88.

3
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3 K. Pitejko, Prakseologia — nauka o sprawnym dziataniu, Warszawa 1976, s. 283.

3% W, Dawidowicz, op. cit., s. 88.
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Cykl zorganizowanego dziatania okreslany jest jako organizacja w sensie dyna-
micznym?®. Jego zrozumienie jest podstawg racjonalizacji proces6w organizacyjnych®s.
Dotyczy to wszelkich instytucji, w tym takze administracji publicznej*®. J. Lukasiewicz
stwierdza, ze administracja publiczna podlega rowniez ocenom prakseologicznym, gdyz
jest zorganizowanym systemem — makrosystemem o znacznym stopniu ztozono$ci**:.
Administracj¢ publiczng mozna wszakze ujmowac jako szczegolnego rodzaju organiza-
cje — szczegolnego rodzaju system organizacyjny, ktory petni wyjatkowe funkcje w po-
staci wykonywania zadan publicznych o wielorakim i ztozonym charakterze**. Ma wa-
lor uniwersalny. Obejmuje bowiem dziatania indywidualne i zespotowe, zarazem
krotko- 1 dlugoterminowe?”. T. Pszczotowski podkresla, ze cykl zorganizowanego dzia-
fania moze by¢ przedstawiany w réznych ujeciach, ktore wyrazaja si¢ odmiennymi sfor-
mutowaniami poszczeg6lnych etapow oraz ich liczba. Jak zaznacza, ta liczba nie moze
by¢ mniejsza niz trzy, gdyz odpowiada ona pierwotnemu podziatowi czasu na prze-
sztos¢, terazniejszos¢ i przysztosé®’!. Cykl zorganizowanego dziatania winien by¢ takze
dostosowany do szczegolnych potrzeb pewnych rodzajow dziatan®™. P. Zukowski za-
uwaza, ze W procesie pracy zorganizowanej wedtug etapéw cyklu organizacyjnego, wy-
konawca musi uwzglednia¢ rézne, mozliwe w danej sytuacji, dziatania, przewidywac
skutki tych dziatan oraz analizowa¢ ich wady i zalety.

Pierwszym etapem zorganizowanego dziatania jest uswiadomienie sobie jego ce-
lu3”. Cel dziatania to rzecz lub zdarzenie, ktore jest pozadane przez dziatajacego lub
dzialajacych, i na ktérego osiggnigcie dziatanie jest zorientowane®. J. Zieleniewski
podkresla, ze ,,nie ma dzialania, ktore nie zmierzatoby do realizacji celu lub celow, gdyz
wiasnie cele wyznaczaja kierunek i strukture dziatan w danej sytuacji. Totez realizacja
celow jest racja istnienia wszelkich instytucji, a stopien tej realizacji miarg ich powodze-

nia i tym samym ostatecznym kryterium ich zorganizowania™".

365 ], Lukasiewicz, op. cit., s. 210.
366 Ibidem, s. 211.

37 Ibidem, s. 212.

368 Ibidem, s. 272.

369 Ibidem, s. 273.

370 p. Zukowski, op. cit.,s. 91.

371
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T. Pszczotowski, Mala encyklopedia prakseologii i teorii organizacji, Ossolineum 1978,
s. 36.

372 Ibidem, s. 37.

371 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 307.

374 J. Kurnal, Zarys teorii organizacji i zarzqdzania, Warszawa 1969, s. 102.

375 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 205.

73



Rozdziat Ill

Cel definiowany jest jako §wiadome lub pod$wiadome antycypowanie przysztych
standw rzeczy, uwazanych za pozadane, do ktorych zmierza dziatanie. Wyznaczaja one
przyszte skutki w postaci standw rzeczy czy zdarzen, ktdre zamierza si¢ osiggnac¢’. Stad
przyjmuje sig, ze cele sa srodkami do zaspokojenia ludzkich potrzeb. Wyznaczajg kieru-
nek dziatania i przeznaczenia zasobow, jakimi ludzie dysponuja. Stanowia podstawe
doboru $rodkéw oraz sposobdw dziatania, jak réwniez podstawe do oceny dziatan za-
réwno przez podmiot dziatajacy, jak i oceny przetozonych i otoczenia®”. Cele znajdujace
sie na nizszych szczeblach systemu decyzyjnego sa srodkami realizacyjnymi wobec ce-
16w hierarchicznie wyzszych¥®. Aby dziatanie bylo celowe, musi opiera¢ si¢ na rozpo-
znaniu sytuacji wyjsciowej, na zbadaniu i ocenie istotnego stanu rzeczy, jego zrodet
i znaczenia®”. Cel powinien by¢ sformutowany mozliwie $cisle przed przystapieniem do
dzialania, aby mozna bylto przystosowaé¢ do niego sposéb dziatania z uwzglednieniem
przewidywanych warunkow?*. Wybor celéow dzialania wymaga podjecia decyzji, przy
czym wybiera¢ mozna tylko cele uwazane za wewnetrznie niesprzecznie i osiagalne,
nawet gdyby byty nietatwes!. P. Zukowski podkresla, ze osiagalno$¢ celu zalezy od jego
wykonalno$ci**?. Cele zawieraja w duzej mierze element subiektywny. W przeciwien-
stwie do norm, ktdre sa z gory narzucone i przez to obowiazujace, cele czesto podlegaja
doprecyzowaniu na kolejnych etapach procesu decyzyjnego®*’. Pomigdzy celami a nor-
mami istnieje jednak pewne podobienstwo, przy czym zasadniczo nie sg to pojecia iden-
tyczne. Wspo6lna cechg celu, jak i normy, jest zawarty w nich imperatyw dziatania. Sg
wypowiedziami postulatywno-dyrektywnymi, zdolnymi do wptywania na zachowania
ludzkie®*,

Swoboda oceny w zakresie ustalania systemu celéw podlega roznym ogranicze-
niom. Przyktadowo, w administracji publicznej niektore cele mogg by¢ narzucane przez
normy prawne o charakterze powszechnie obowigzujacym albo wyznaczone przez akty
kierownictwa wewngtrznego (programy rzadowe lub wojewodzkie, instrukcje i wytycz-

ne)**. Stad, E. Knosala uwaza, ze norma moze by¢ ujmowana jako instrument wyzna-

376 P, Zukowski, op. cit., s. 78.
377 Ibidem, s. 79.

378 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Zakamycze 2005, s. 213.
37 K. Pitejko, op. cit., s. 285.

380 J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 207.

B Ibidem, s. 206.

382 P, Zukowski, op. cit., s. 81.

38 E. Knosala, op. cit., s. 210-211.

384 K. Opatek, Z teorii dyrektyw i norm, Warszawa 1974, s. 46.

385 E. Knosala, op. cit., s. 211.
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czania celu®*’. Wedlug tego autora, aby system celéw byl uzyteczny, musi by¢ komplet-
ny, tzn. uwzglednia¢ wszystkie wazne cele. Zapewnienie kompletnosci systemu celow
wystepuje szczegdlnie wowczas, gdy jest on ustalony w drodze postgpowania indukcyj-
nego. Ponadto system celow winien by¢ wewnetrznie spdjny. Z tego wynika, ze poje-
dyncze cele nie moga by¢ wybierane w sposob dowolny. Gdy punktem wyjscia jest cel
nadrzedny, to cele czastkowe muszg by¢ istotnie celami podrzednymi. Jezeli w systemie
celow zabraknie wewnetrznej logiki, powstang trudnosci w rozgraniczeniu poszczego6l-
nych celéw. Moze to prowadzi¢ do ich dublowania lub krzyzowania. System celow po-
winien by¢ przejrzysty. Musi go przede wszystkim charakteryzowa¢ odpowiedni stopien
konkretnosci. Stad, gdy cele formutowane sg na odpowiednio wysokim stopniu abstrak-
cji, powstaje niekiedy koniecznos¢ ich interpretacji. Istnieje bowiem niebezpieczenstwo
odmiennego interpretowania celow w zaleznos$ci od rozwazanej alternatywy decyzyj-
nej*®’.

Uswiadomienie celu nie zapewnia jednak sprawnosci dziatania’*®. W. Dawido-
wicz za sprawne dziatanie uznaje takie, ktore jest skuteczne i1 szybkie oraz ekonomiczne,
tzn. pozwala osiggna¢ zamierzone cele przy jak najmniejszym naktadzie energii i $rod-
koéw?**. Drugim etapem jest planowanie dziatania, za ktore nalezy uzna¢ organizowanie
toku czynnosci**. Opracowanie wlasciwego planu obejmuje: (1) okreslenie i analizg
przysztych warunkow dziatania; (2) sformutowanie celow posrednich; (3) ustalenie za-
sobow, ktore trzeba begdzie pozyskac i wykorzystac; (4) ustalenie czasu, miejsca i kolej-
nosci ich stosowania®'. Przez planowanie dziatania J. Zieleniewski rozumie analizowa-
nie wewngtrznych i zewnetrznych jego warunkéw (czyli wewnetrznych i zewnetrznych
elementoéw sytuacji) oraz obmyslanie §rodkéw i sposobow dziatania dostosowanych za-
réwno do celdw, jak i do warunkow*?. Wewnetrznymi warunkami dziatania sg: przewi-
dywany na okres planowanego dziatania sktad osobowy jednostki organizacyjnej, fa-
chowe i moralne kwalifikacje cztonkéw zespotu i ich dostosowanie do przewidywanego
podziatu pracy, formalne i nieformalne stosunki miedzy cztonkami zespotu, zasoby two-
rzyw, narzedzi pracy itp. Warunkami zewnetrznymi sg natomiast elementy kregu ze-

wnetrznego instytucji i jej otoczenia, niezwigzane z nig zadng wspolnota celow, jak row-

36 Ibidem, s. 220.

37 Ibidem, s. 212.

38 p. Zukowski, op. cit., s. 80.
389 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, Warszawa 1970,
s. 53.

390 J. Zieleniewski, Zasady organizacji pracy w administracji, Warszawa 1972, s. 134.

91 P, Zukowski, op. cit., s. 81.

92 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 308.
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niez przewidywane dziatania innych jednostek organizacyjnych i poszczegélnych ludzi.
Owe dzialania mogg albo utatwia¢ osiggnigcie celu przez instytucje, albo moga utrud-
nia¢ to zamierzenie**.

Kolejnym etapem zorganizowanego dziatania jest pozyskiwanie zasobow, pole-
gajace na pozyskiwaniu cztonkoéw zespotu oraz ich rozmieszczenie, czyli przydzielanie
im czynno$ci z wyposazeniem w zasoby materialne i niematerialne potrzebne do reali-
zacji celu. Innymi stowy, chodzi o pozyskiwanie wszelkich rzeczy koniecznych do wy-
konania planu zorientowanego na cel***. Dobieranie i wzajemne oddziatywanie na siebie
cztonkow zespotu i rzeczy winno w jak najlepszy sposob przyczynia¢ si¢ do powodzenia
calego zamierzenia, jakim jest osiggnigcie celu. Wzajemne usytuowanie wzgledem sie-
bie cztonkdéw zespotu i zasobow materialnych to instytucja rozumiana w sposob statycz-
ny, to organizowanie struktur rozumianych statycznie*-.

Srodki dziatania to zdarzenia majace wptyw na stan rzeczy w dazeniu do celu.
Sposoby dzialania natomiast to kolejno$¢ realizowania poszczegdlnych srodkow. Zda-
niem J. Zieleniewskiego, kazdy $rodek mozna realizowac r6znymi sposobami*°. Nalezy
jednakze dazy¢ do sformutowania w maksymalnym stopniu kompletnego zestawu moz-
liwych srodkow realizacji celow™’. Miedzy srodkami, ktore co najmniej w minimalnym
stopniu realizuja natozone cele, nalezy poszukiwac srodkow najlepszych. Mozna tego
dokona¢ poprzez ilosciowa ocene poszczegolnych srodkow, porownujac je z punktu wi-
dzenia ich wartosci — ktoéry z nich jest bardziej wartosciowy dla realizowanego celu
(celow)*®. E. Knosala uwaza, ze istotnym elementem wyboru $rodkow realizacji celu
jest takze ocena ich przysztych skutkow, a w szczegolno$ci wyjasnienie, w jakim stop-
niu przyczyniaja si¢ one do zrealizowania celu. Wymaga to zdolnosci przewidywania
(prognozowania) przysztych stanow faktycznych. Przyktadowo, jesli ustali sie, ze zasto-
sowanie danego Srodka realizacyjnego nie moze przekroczy¢ okreslonej wysokosci
kosztow, to wszystkie srodki, ktorych ewentualne zastosowanie spowoduje wzrost kosz-
tow powyzej ustalonego putapu, powinny zosta¢ odrzucone®”.

Zakonczeniem cyklu zorganizowanego dzialania jest realizacja celu i kontrola tej

realizacji w stosunku do pierwotnego zamierzenia. Faza realizacji celu polega na stoso-

3

°

3 Ibidem, s. 309.
94 J. Zieleniewski, Organizacja..., s. 216.
395 ]. Zieleniewski, Zasady...,s. 137.

36 Ibidem, s. 133.

37 E. Knosala, op. cit., s. 213.

3% Ibidem, s. 216.

399 Ibidem.
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waniu kolejno lub rownolegle srodkoéw dziatania (instrumentow, aparatury) w sposob
przewidziany w planie, przy czym za plan nalezy przyja¢ tres¢ wyniku planowania*®.
Zdaniem K. Pitejki, w realizacji planu wystepuja nastgpujace etapy postepowania:
(1) wykonanie odpowiednich dziatan; (2) sprawdzanie wynikow dziatan; (3) ocena skut-
kow dziatan®!. Etap wykonania zadania to bezposrednie dziatanie fizyczne, ktorego wy-
nikiem jest wytwor. Wytwdr moze by¢ mniej lub bardziej zblizony do wzorca. Doktad-
no$¢ wykonania przedmiotu charakteryzuje si¢ stopniem zgodno$ci migdzy osiggnigtym
wytworem a okre§lonym wzorcem. Po porownaniu wszystkich istotnych cech produktu
finalnego, jakos$¢ okreslana jest przez zgodno$¢, doktadnosé i czystosé. Czystos$¢ okresla
si¢ wedlug liczby cech ujemnych, odrozniajacych wytwor od wzorca, a wiec nie wyste-
pujacych we wzorcu. Im takich cech jest mniej, tym wieksza jest czystos¢ wykona-
nia*®,

Kontrola i ocena dziatania polegaja na pordwnaniu rzeczywistego przebiegu dzia-
fan z planowanymi lub skutkéw osiagnietych ze skutkami zaktadanymi, na ocenianiu
wynikow tych poréwnan i wycigganiu wnioskOw na przysztos¢. Wzorcem przyjetym dla
owego poréwnania jest zamiar lub plan dziatania*®. Kontrola realizacji celu ma zawsze
charakter nastepczy. Oznacza to, ze odnosi si¢ ona do sytuacji powstatej w wyniku osia-
gnigcia celu. Innymi stowy, kontrola jest ostatnim etapem w sensie nastepstwa racjonal-
nego, albowiem nie mozna poréwnac¢ wykonania z jego wzorcem, zanim ono nie nastg-
pi**. Gdyby przyja¢ biezaca kontrole w toku cyklu zorganizowanego dziatania,
przeksztalcitaby si¢ ona w bezposrednie wptywanie na wynik tego dziatania, a to wypa-
czaloby istot¢ kontroli*®. J. Zieleniewski zaznacza, ze ubocznym skutkiem kazdej kon-
troli jest zwiekszenie staranno$ci, doktadnos$ci i sumiennosci osob, ktore wiedza, ze ich
praca bedzie kontrolowana i oceniana. Stad kontrola ma funkcje regulujgcg dziatanie®.
Zasadniczg trescig kontroli jest zarowno wykrywanie 1 korygowanie wszystkich odchy-
len wystepujacych w dziataniu, ktére utrudniajg realizacje i osigganie wyznaczonych
celéw, jak i wyciaganie wnioskow z braku odchylen. Z punktu widzenia sprawnos$ci
dziatania organizacyjnego wazna jest analiza obydwu przypadkéw. W kontroli niezbed-

ne jest state $ledzenie, analizowanie, uwzglednianie i ocenianie warunkow i skutkow

400 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 310 1 324.

1 K. Pitejko, op. cit., s. 289.
402 p.Zukowski, op. cit., s. 87.
403 ], Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 325.
404 P, Zukowski, op. cit., s. 87.

405 J. Zieleniewski, Organizacja zespotow..., s. 328.

406 J. Zieleniewski, Zasady..., s. 141.
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dziatan. Stad kontrola jest procesem, a nie aktem jednorazowym. Sktada si¢ ona z wielu
operacji, wérod ktorych za najwazniejsze uchodza: (1) okreslenie aktualnego stanu
przedmiotu dziatania; (2) poréwnanie go z okres§lonym wzorcem; (3) ocena stwierdzo-
nych rozbieznosci; (4) zaplanowanie korekty; (5) wykonanie korekty; (6) ponowne
okreslenie stanu przedmiotu dziatania*”.

Procedury prawne mieszcza si¢ w cyklu zorganizowanego dzialania. Zorganizo-
wane procedury prawne oparte sg na zasadzie sprawnosci dziatania, ktorg J. Supernat
zamiennie nazywa zasada racjonalnego dziatania*®. Kazde dziatanie, aby mogto by¢
uznane za sprawne, musi by¢ racjonalne, a wigc oparte na zasadach poprawnego mysle-
nia. Rozstrzygnigciem prawnym spetniajacym te standardy jest takie rozstrzygnigcie,
ktore prowadzi do osiggniecia dodatnio kwalifikowanego celu*”. Zatem obiektywnie
pozytywnego stanu rzeczy. Podstawowym warunkiem sprawnosci i efektywnosci proce-
dur prawnych, zwigzanych ze stosowaniem prawa jest, aby przebiegaly one metodycz-
nie, a wigc planowo i systematycznie oraz racjonalnie i skutecznie. Decyzja stosowania
prawa jest skuteczna tylko wtedy, gdy adresat tej decyzji zachowa si¢ zgodnie z tg decy-
zja, bez wzgledu na to, czy owe zachowanie wynika z samej woli adresata decyzji, czy
tez jest rezultatem zastosowania wobec niego przymusu panstwowego*'’. Skutecznos¢
samego prawa okresla natomiast stopien realizacji bezposredniego celu normy prawnej,
a zatem stopien zgodnoS$ci zachowania adresata normy z jej trescig. Skutecznos$¢ prawa
moze by¢ materialna i proceduralna. Materialna wystepuje wowczas, gdy norma prawna
okresla, jak adresat powinien si¢ zachowacé, niezaleznie od celu. Proceduralna skutecz-
no$¢ prawa dotyczy natomiast sytuacji, w ktorych normy prawne wskazuja okreslone
zachowanie adresatowi, nakierowane na osiagnigcie celu, jednakze nie zmuszajac, ani
nie zabraniajac realizacji tego celu*''.

W procesie stosowania prawa poprzez zalatwianie indywidualnych spraw admini-
stracyjnych wystepuje etap zorganizowanego dzialania zwigzany z wydaniem aktu indy-

widualnego oraz jego wykonaniem*?, Obydwa etapy rzadza si¢ odr¢bnymi zasadami

407 p. Zukowski, op. cit., s. 90.

408 ], Supernat, Zasady ogdlne prawa administracyjnego o charakterze prakseologicznym, ,,Prak-
seologia” 1982, Nr 1-2, s. 90.

409 7. Kmieciak, Skutecznosé¢ regulacji administracyjnoprawnej, £.6dz 1994, s. 135.

410 J. Wroblewski, Wartosci a decyzja sqdowa, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk 1973,
s. 174.

411, Skrzydto-Niznik, Pojecia i kryteria sprawnosci dzialania administracji publicznej w nauce
prawa administracyjnego i w nauce administracji, [w:] Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Prawo
do dobrej administracji, Warszawa 2003, s. 234.

42 Por. W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 10.
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oraz wymagaja odrgbnych instytucji i rozwigzan proceduralnoprawnych. Mozna w tym
wypadku mowic¢ o dwdch rdéznych systemach zorganizowanych procedur w obrebie pra-
wa administracyjnego procesowego*'’. W procedurach tych moga pojawic si¢ wytyczne,
jako przepisy traktujgce o wykonaniu zadania*'*. Mozna rozrézni¢ procedury rozumiane
jako tok dziatania od procedur opisu dziatania, zawierajacego wskazowki w dziataniu
1 wyszczegdlniajacego doktadne sposoby, jakimi nalezy si¢ postugiwaé w przeprowa-
dzeniu okreslonych czynnosci. Podstawg tych sposobdw jest chronologiczna kolej-
no$¢*s. Nastepstwo zdarzen w czasie jest bowiem warunkiem sine qua non procedur*.
Procedura jako opis dziatania jest okreslona planem dziatania. Zawiera taki rodzaj wy-
tycznych, ktore moga ksztaltowac racjonalnos¢ i niwelowaé w okre§lonym stopniu nie-
pewnos¢ dziatan. Ponadto procedura jest rezultatem proces6w formalizacyjnych, jak tez
wynikiem nadania cech trwatos$ci tokowi postepowania*’. Liczba wytycznych dziatania,
stopien szczegotowosci i stopien rygorystycznos$ci, jako mierniki stopnia formalizacji,

pozwalaja okresli¢ jej zakres w toku postepowania.

2. Postepowanie administracyjne jako emanacja prawa
proceduralnego

W teorii prawa przyjmuje si¢ dwa rozumienia prawa proceduralnego, wyznaczone
dwojakim zakresem znaczeniowym procedury prawnej. W znaczeniu szerokim oznacza
tryb dokonywania czynnos$ci konwencjonalnych, obejmujac zard6wno przewidziany pra-
wem tryb podejmowania aktow indywidualnych oraz wydawania aktow prawnych, jak
i procedury dokonywania czynnosci prawnych przez podmioty prawa, jesli dla waznos$ci
tych czynno$ci przewidziano okre$lony prawnie tryb postepowania. Przepisy odnoszace
si¢ do tak zakreslonej procedury tworza prawo proceduralne w szerokim rozumieniu.

Postgpowanie w jezyku prawniczym oznacza prowadzong w okre§lonych prawem
formach dziatalnos¢ (tj. czynnos$ci) organow panstwowych oraz wystepujacych przed
tymi organami zainteresowanych osob, zmierzajaca do realizacji okreslonych przez pra-

wo celow*®, Poniewaz wszystkie organy panstwowe prowadza dziatalno$¢ zmierzajaca

43 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 128.

414 ], Olszewski, Sgdy polubowne i mediacja, Warszawa 2008, s. 7.

415 T. Pszczotowski, op. cit., s. 185
416

H. Koontz, C. O" Donnell, Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, Warszawa 1969,
s. 515.

417 J. Olszewski, op. cit., s. 8.

7

4

§ Por. M. Waligérski, Polskie prawo procesowe cywilne. Funkcja i struktura procesu, Warszawa

1947, s. 13.
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do osiggnigcia prawnie okreslonych celow, stad pojecie postgpowania wystepuje w kaz-
dej dziedzinie prawa. Istnieja rozne rodzaje postepowania w znaczeniu prawnym. Moz-
na je wyodrebni¢ wedtug kryterium podmiotowego badZz przedmiotowego. Biorac pod
uwage kryterium podmiotowe, tj. rodzaj organu, ktory prowadzi lub przed ktorym toczy
si¢ dane postepowanie, mozna rozrdézni¢ dwa rodzaje postepowan: sagdowe i administra-
cyjne. Opierajac si¢ na kryterium przedmiotowym, tj. rodzaju spraw, ktore sg w danym
postepowaniu rozpatrywane i zatatwiane, dokonuje si¢ dalszego rozroéznienia w ramach
postepowania sagdowego na postgpowanie karne i cywilne oraz sgdowoadministracyjne,
a w ramach postepowania administracyjnego na postgpowanie administracyjne ogolne,
podatkowe, celne i inne*”.

W nauce prawa reprezentowany jest poglad, ze nalezy oddzieli¢ pojecie procesu
administrowania od procedury administracyjnej*. Procedura administracyjna reguluje
sposob zachowania si¢ stron niebedgcych podmiotami publicznymi, w postgpowaniach,
prowadzonych przez podmioty publiczne®!. Pod pojeciem procesu administrowania na-
lezy rozumie¢ natomiast ,,cigg dziatan organdw administrujacych w panstwie w zakresie
realizacji zadan administracji”. Pojgcie procesu administrowania obejmuje kierunki
dzialania administracji, regulowane zaré6wno prawem administracyjnym ustrojowym,
jak i prawem administracyjnym materialnym oraz proceduralnym®.

Postgpowanie administracyjne przesadza o uksztattowaniu relacji pomi¢dzy jed-
nostka a administracjg publiczng*®. K. Jandy-Jendroska i J. Jendroska podkreslaja, ze
w nauce prawa administracyjnego nie ma jednolitego stanowiska co do koncepcji poste-
powania administracyjnego**. Nauka prawa zarezerwowata postgpowanie administra-
cyjne dla tej sfery dziatalnosci administracji publicznej, ktora wigze si¢ z podejmowa-

niem decyzji w sprawach indywidualnych®”. Nalezy go takze wigza¢ z dziatalnoscig

419 J. Jodtowski, [w:] J. Jodtowski, Z. Resich, J. Lapierre, T. Misiuk-Jodtowska, K. Weitz, Poste-
powanie cywilne, Warszawa 2009, s. 23. Zob. na temat rysu historycznego pojecia ,,proces”
W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2006, s. 19-20.

420 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postegpowania administracyjnego,

[w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, Tom III, Ossolineum
1978, s. 131.

Por. W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje, [w:] W. Czaplinski
(red.), Prawo w XXI wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych Polskiej
Akademii Nauk, Warszawa 2006, s. 427.

422 Ibidem.

423

421

B. Adamiak, Pojecie postegpowania administracyjnego, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja
postepowania administracyjnego na 50-lecie k.p.a., Lublin 2010, s. 15.
#24 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 131.

425

W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 30—31.
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majaca na celu weryfikacje decyzji administracyjnej*¢. P. Przybysz podkresla jednak, ze
pojecie postgpowania administracyjnego nie powinno by¢ ograniczone tylko do poste-
powania, w ktorym wydawane sg decyzje. Zdaniem tego autora, ze wzglgdu na szerokie
zastosowanie form dziatania administracji pozbawionych elementu wtadczego, pod po-
jeciem postepowania administracyjnego nalezatoby rozumie¢ wszelkie postepowania
prowadzone przez organy administracji, niezaleznie od tego, jaka forma prawna stanowi
rezultat takich postepowan*’. Z tego typu koncepcja mamy do czynienia np. w Estonii.
Tam za postepowanie administracyjne uwaza si¢ postepowanie w sprawach wydawania
zarzadzen ogolnych lub aktow administracyjnych, a takze podejmowania czynnosci
praktycznych oraz zawierania umow publicznoprawnych*®. Europejski Kodeks Dobrej
Administracji postrzega natomiast postegpowanie administracyjne nie tylko przez pry-
zmat czynnosci organdw administracyjnych, ale takze dziatan lub zaniechan pracowni-
kow administracji, majacych odrebne powinno$ci od organow*®.

W jezyku prawniczym postepowanie administracyjne oznacza nie tylko przestrze-
ganie regul prakseologii, lecz przede wszystkim przepisow prawnych. Formy procesowe,
w ktorych dzialajg organy administracyjne, majg charakter prawny, a ich dochowanie ma
w postepowaniu administracyjnym skutek przewidziany w obowigzujacym prawie. Nor-
my prawa administracyjnego nie sg wi¢c zacie$nione tylko do prawa materialnego. Regu-
luja takze przebieg, tzn. cigg dziatan, ktory prowadzi do ich realizacji, czyli zorganizowa-
ny prawnie cigg zlozonych czynnosci proceduralnoprawnych®’. Sa to czynno$ci
wzajemnie uwarunkowane, w ktorych biorag udziat organy administracyjne oraz uczestni-
cy postgpowania. Dotycza one samego sposobu dziatania, jednolitego powszechnie dla
wszystkich spraw administracyjnych, bez wzgledu na to, o co w konkretnej sprawie in
merito chodzi®'. Jak zauwaza R. Suwaj, w tym przejawia si¢ funkcja regulacyjna (porzad-
kujaca) postepowania administracyjnego, zgodnie z ktdrg przepisy procesowe wyznaczajg

426 'W. Chroéscielewski, J. P. Tarno, Postgpowanie administracyjne i postgpowanie przed sqgdami
administracyjnymi, Warszawa 2006, s. 26.

27 P. Przybysz, Przestanki kodyfikacji postepowania administracyjnego (uwagi wstepne), [w:]

J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 661.
48 A. Skora, [w:] Z. Kmieciak (red.), Postegpowanie administracyjne w Europie, Krakow 2005,
s. 77.

Podmiotowy zakres obowiazywania — art. 2 Europejskiego Kodeksu Dobrej Praktyki Admini-
stracyjnej przyjety przez Parlament Europejski w dniu 6 wrzesnia 2001 r. Zob. takze J. Swiat-
kiewicz, Europejski Kodeks Dobrej Administracji, Warszawa 2007, s. 15-16.

429

0 Por. A. Chetmonski, Cigg dziatan prawnych w gospodarce panstwowej jako przedmiot badan
— propozycja metodologiczna, Wroctaw 1972, s. 17-22.

#1 Por. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 145.
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kolejnos¢ nastepujacych po sobie czynnosci®?. Przyjmuje sie, ze postgpowanie admini-
stracyjne sktada si¢ z kilku faz: przygotowania, wyjasnienia stanu faktycznego i prawne-
go, orzekania i wykonania. W zaleznosci od rodzaju sprawy, owe fazy bedg trwaty dhuze;j
badz krocej. Istotne jest to, aby organ administracyjny zrealizowal czynnosci na kazdym
etapie postepowania.

W nauce prawa administracyjnego rozgranicza si¢ pojecie postepowania admini-
stracyjnego w szerokim i $cistym tego stowa znaczeniu*. W najszerszym ujeciu prawo
administracyjne procesowe udziela odpowiedzi na zasadnicze pytanie: ,,jak” powinny
dziata¢ organy administracyjne®*. B. Adamiak stwierdza, ze postgpowaniem administra-
cyjnym w szerokim ujeciu nalezy objac tryb podjecia przez jednostke czynno$ci mate-
rialnej oraz czynnos$ci organu administracji publicznej kontroli zgodnosci z prawem tej
czynnosci*®, B. Graczyk poszerza to ujgcie, stwierdzajac, ze chodzi o wszystkie formy,
sposoby 1 metody dzialania organéw administracji publicznej, a wigc w zasadzie wszyst-
ko to, co stuzy do realizacji ich zadan, a pozostaje poza ,,trescig” samego dziatania.
Z szerokiego pojecia postepowania administracyjnego wydziela on jednak przepisy re-
gulujace postepowanie organow administracji przy zatatwianiu konkretnych spraw
w oparciu o prawo administracyjne, a wiec dotyczace tylko tej strony ich dziatalnosci,
ktora obejmuje sposdb wydawania aktow administracyjnych. Eliminuje zatem tryb wy-
dawania przez administracj¢ aktow normatywnych, jak tez postgpowanie organdéw ad-
ministracji w ich wzajemnych stosunkach pomig¢dzy soba, wynikajacych z realizacji
powierzonych im zadan**, Z tg ostatnig eliminacjg nie zgadza si¢ Z. Niewiadomski,
ktorego zdaniem w prawie administracyjnym proceduralnym miesci si¢ zarowno dziata-
nie przed organami administracyjnymi, jak i wewnatrz tych organow*’. Takze, zdaniem
J. Borkowskiego, wszystkie przepisy proceduralne (formalne) prawa administracyjnego,
w oparciu o ktore dzialajg organy administracyjne, mozna okresli¢ jako przepisy regulu-
jace postepowanie administracyjne w szerokim tego stowa znaczeniu. Wszakze przepisy

postepowania administracyjnego wystepuja w wigkszym lub mniejszym stopniu we

2 R. Suwaj, Judycjalizacja postgpowania administracyjnego, Warszawa 2009, s. 32.

4

o
@

J. Staroéciak, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia poste-
powania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 30.

44 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 43.
435

B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, System prawa administracyjnego.
Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 7.

46 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawo-

wych przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 13.

#7 7. Niewiadomski, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2007,
s. 123.
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wszystkich dziedzinach dziatalnosci administracyjnej panstwa*®. Mozna je bada¢
w aspekcie sprawnos$ci dziatania pod katem widzenia poszczegdlnych walorow prak-
tycznych, tj. skutecznos$ci i ekonomii oraz efektywnego dochodzenia do zamierzonych
celow. Wszystko bowiem, co dzieje si¢ w procesie administracyjnym, zarOwno przy
udziale organow prowadzacych postepowanie, jak i jego uczestnikdw, jest zorganizowa-
ne przez obowigzujace prawo.

Postgpowanie administracyjne w $cistym tego stowa znaczeniu to kompleks prze-
pisow prawnych, regulujacych dziatalnos$¢ organéw administracji publicznej zmierzaja-
cg do wydania decyzji administracyjnej*°. Jak podkresla J. Starosciak, chodzi o powsta-
nie decyzji, warunki jej istnienia oraz zmienialnosci*’. W waskim ujeciu prawo
proceduralne moze tez oznacza¢ zbior przepisow regulujacych dziatanie organdéw pan-
stwowych i innych podmiotoéw publicznych, ktérym przyznano kompetencje do tworze-
nia i stosowania prawa. A. Chetmonski podkresla, ze zarowno stanowienie prawa, jak
i jego stosowanie odbywa si¢ w toku zorganizowanego dziatania*!. Kazda bowiem $wia-
doma dziatalno$¢ jest zorganizowana wedtug okreslonego uktadu czynnosci, nastepuja-
cych kolejno po sobie az do osiagnigcia jej koncowego efektu (skutku). Przyktadowo,
uchwalenie statutu jednostki samorzadu terytorialnego, uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego czy wydanie zarzadzenia o powotaniu lub odwotaniu
kierownika samorzgdowej jednostki organizacyjnej, jak rowniez wydanie decyzji admi-
nistracyjnej, odbywa si¢ w ciggu dzialan. Jak stwierdza B. Adamiak, ciag ten oznacza
podejmowanie czynnosci prawnych i faktycznych, z ktérych kazda ma okre§lone miej-
sce oraz skutek. Autorka wywodzi dalej, Zze zorganizowany ciag dziatan odpowiada po-
jeciu ,,proces”, rozumianemu jako zwigzek regularnie nast¢pujacych po sobie stadiow
rozwoju, ktore sktadajg si¢ na jednolity cykl*?. Wsrod roznych procesow spotykanych
w zyciu spotecznym wyrdzniamy proces prawny, przez ktory rozumie si¢ ,,przewidziany
przez prawo zespot dziatan zmierzajacych do okreslonego skutku prawnego™#. Z pro-
cesem prawnym mamy do czynienia wszedzie tam, gdzie prawo uzaleznia powstanie
okreslonych skutkow prawnych od podjecia odpowiednich czynnosci czy zachowania

odpowiedniej formy**.

48 J. Borkowski, Administracyjne postgpowania szczegolne, £.6dz 1972, s. 17.

9 W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 9.

440 ], Staro$ciak, op. cit., s. 30.

#“1°A. Chetmonski, op. cit., s. 22.

42 B. Adamiak, System..., s. 3.

43 B. Adamiak, Pojecie..., s. 17.

44 M. Cieslak, Polska procedura karna, Warszawa 1984, s. 10.
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3. Delimitacja postepowania administracyjnego

Na prawng regulacj¢ procesu administracyjnego sktadajg si¢ zarowno przepisy
normujace zachowanie wladz administracyjnych, zmierzajace do wydania aktu admini-
stracyjnego, jak i przepisy okreslajace, jaki wptyw na uksztaltowanie tego aktu moga
mie¢ osoby, ktorych akt ten dotyczy**. Rzeczg niekwestionowang jest, ze chodzi o oso-
by niepodporzadkowane stuzbowo tym organom*®. J. Bo¢ zaznacza, ze chodzi zar6wno
o przepisy regulujace wydawanie decyzji, jak 1 przepisy regulujace przymusowe ich wy-
konanie*’.

Okreslenie postgpowania administracyjnego jest tez mozliwe przez poszukiwanie
jego zakresu poprzez rozgraniczenie wzgledem innych postgpowan prawnych. Jest to
problem delimitacji wewnetrznej oraz zewngtrznej procedur prawnych. Delimitacja we-
wnetrzna pozwala na odrdznienie postgpowania administracyjnego od innych typow
procedury prawnej w administracji. Nalezy jej poszukiwa¢ w podstawowym celu, jakie-
mu stuzy dane postgpowanie. Stosujac to kryterium, mozna wyodrgbni¢ nastgpujace po-
stepowania: (1) dotyczace trybu stanowienia prawa przez organy administracyjne;
(2) majace na celu zatatwienie indywidualnej sprawy administracyjnej przez wydanie
zewngtrznego aktu administracyjnego i jego wykonanie; (3) majace na celu karne zabez-
pieczenie realizacji dyrektyw administracyjnych; (4) kontrolne i nadzorcze; (5) w spra-
wach skarg i wnioskow*#, Ostatnie z wymienionych postepowan realizuje konstytucyjne
prawo do wnoszenia petycji, skarg 1 wnioskow, skierowanych do organow wiladzy pu-
blicznej, a do organizacji i instytucji spotecznych tylko w zakresie wykonywania przez
nie zleconych zadan administracji publicznej*.

Delimitacja zewngtrzna pozwala wyodrebni¢ postgpowanie administracyjne od
postepowania sgdowego. Wyznaczaja ja dwa kryteria: rodzaj sprawy i pozycja ustrojo-
woprawna organow wiasciwych do jej zalatwienia. Do postgpowania administracyjnego

45 S, Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1947,

s. 121.

46 M. Wierzbowski, [w:] M. Wierzbowski (red.), Postgpowanie administracyjne — ogélne, po-
datkowe, egzekucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2008, s. 1.

4“7 J. Bo¢, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2007, s. 37.

48 J. Lang, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 23.

9 Art. 63 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo sktada¢ petycje, wnioski
i skargi w interesie publicznym, wlasnym lub innej osoby za jej zgoda do organdéw wladzy
publicznej oraz do organizacji i instytucji spotecznych w zwiazku z wykonywanymi przez nie
zadaniami zleconymi z zakresu administracji publicznej. Tryb rozpatrywania petycji, wnio-
skow i skarg okresla ustawa. Zob. na ten temat J. Lang, Kodeks postepowania administracyj-
nego — jedno czy wiele postepowan?, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 469—470.
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zaliczamy tylko sprawy z zakresu administracji publicznej, zatatwiane przez organy ad-
ministrujace w panstwie. W trybie postgpowania sagdowego zatatwiane sg natomiast
sprawy cywilne (postgpowanie cywilne) i sprawy karne (postgpowanie karne), rozstrzy-
gane przez sady powszechne*'. Przyjmuje sie, ze zarowno proces sadowy, jak i postgpo-
wanie administracyjne wywodza si¢ ze wspolnego zrodta, jakim jest proces prawny.
Stad, jak podkresla J. Borkowski, przepisy postgpowania administracyjnego pozostaja
w roznym stopniu bliskosci wobec regut odnoszacych si¢ do sadowego modelu stosowa-
nia prawa*!. Migdzy obiema procedurami zachodzi tylko ro6znica czasowa: postepowa-
nie administracyjne jest jedynie ,,mlodszg siostrg procesu sgdowego™2. Z genealogii
postepowania administracyjnego nie wynika, ze nie mozna dostrzega¢ réznic migdzy
tym postepowaniem a postepowaniem sadowym. Co wiecej, rdéznice takie nalezy do-
strzega¢. Odrgbno$¢ postepowania administracyjnego wzgledem procesu sagdowego
mozna wykaza¢ poprzez ich pordwnanie. Wprawdzie w toku procesu sagdowego i poste-
powania administracyjnego tworzone sa akty indywidualne, tym niemniej pomiedzy
nimi zachodzg istotne réznice. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze np. proces karny jest wy-
taczng forma realizacji materialnego prawa karnego. Postgpowanie administracyjne jest
natomiast tylko jedng (wazng, ale niewylaczna) formg realizacji prawa administracyjne-
go. Zasadnicze roznice zachodzg takze migdzy procesem cywilnym a administracyj-
nym*3. W postepowaniu administracyjnym brak jest kontradyktoryjnosci migdzy strona-
mi. Do wyjatkéw naleza sytuacje, kiedy w postepowaniu uczestniczy wigcej stron, ale
nawet i wtedy postepowanie administracyjne nie toczy si¢ mi¢dzy stronami. Sg one je-
dynie uczestnikami procesu, ktorego zasadniczym celem jest wydanie decyzji admini-
stracyjnej, z reguly o charakterze konstytutywnym. Postgpowanie cywilne ma natomiast
charakter kontradyktoryjny. Dotyczy bowiem stosunkow prawnych pomiedzy stronami,
a nie migdzy sadem a strong. Sad rozstrzyga spor migdzy stronami co do ich wzajem-
nych praw i obowigzkéw w sferze obrotu prawnego. Sam jednak nie uczestniczy w sto-
sunkach taczacych strony. Jak podkresla J. Filipek, ze stronami tacza go tylko wigzy
prawnoprocesowe**. Postgpowanie administracyjne, w przeciwienstwie do postepowa-

nia sgdowego (cywilnego), wszczynane jest zar6wno na wniosek, jak i z urzgdu. W po-

40 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 131.

1], Borkowski, Normy formalne prawa administracyjnego a procedura administracyjna, Wro-

ctaw 1985, s. 37.
K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 134.

452

43 F. Longchamps, Problemy pogranicza prawa administracyjnego, ,,Studia Prawnicze” 1967,

Nr 16, s. 9.

J. Filipek, Zalozenia strukturalne procesu administracyjnego, [w:] Studia z dziedziny prawa
administracyjnego, Wroctaw — Warszawa — Krakow — Gdansk, 1971, s. 198.
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stepowaniu administracyjnym obowigzuje tzw. zasada $ledcza, zmierzajaca przede
wszystkim do realizacji zadan administracji publicznej. Stad dominujacg role w poste-
powaniu administracyjnym odgrywa organ administracyjny*?.

Wyrazne rozgraniczenie procesu administracyjnego od procesu sgdowego nie wy-
klucza istnienia w systemie prawa tzw. procedury ztozonej (mieszanej), na ktorg sktada-
ja sie zaré6wno elementy wiasciwe postepowaniu sgdowemu, jak i administracyjnemu®,
Przyktadem takiej procedury jest postgpowanie w sprawach ochrony konkurencji.
Oprocz przepisow aktu podstawowego, jakim jest ustawa z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentow®’, w postgpowaniu tym stosuje si¢ (poprzez sys-
tem odestan) okreslone przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 1. Kodeks postepowania
administracyjnego®® oraz ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cy-
wilnego®. W mysl art. 83 ustawy o ochronie konkurencji i konsumentow, w sprawach
nieuregulowanych w ustawie do postgpowania przed Prezesem Urzedu stosuje si¢ prze-
pisy k.p.a., jednakze w sprawach dotyczacych dowodoéw w postepowaniu przed tym or-
ganem w zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje si¢ odpowiednio przepisy art.
227-315 kodeksu postepowania cywilnego. Od decyzji lub postanowien stuzy odwota-
nie lub zazalenie do sadu ochrony konkurencji i konsumentow, a stronom nie przystugu-

ja wtedy zadne nadzwyczajne srodki obalenia decyzji przewidziane w k.p.a.*®,

4. Stosunek proceduralnoprawny w administracji publicznej

Postgpowanie administracyjne jest procedurg regulowang normami dwustronnie
obowigzujacymi. Podmioty wystepujace w postgpowaniu administracyjnym pozostaja
ze sobg w okreslonych stosunkach prawnych. Nawigzanie takich stosunkoéw moze nastg-
powaé w oparciu o rézne podstawy prawne. Zasadniczo jednak bedzie chodzito o sto-
sunki wynikajace z wydania decyzji administracyjnej. J. Zimmermann stwierdza, ze
organ administracji publicznej, wydajacy decyzje, jest powigzany z adresatem decyzji
podwojnym stosunkiem prawnym: jednocze$nie materialnym i procesowym. Organ ad-

ministracyjny jest w tym wypadku iudex in causa sua. W zwigzku z tym postgpowanie

#5 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 135.

46 Por. M. Gajda-Durlik, Dekodyfikacja postepowania administracyjnego, [w:] J. Zimmermann
(red.), Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Wolters Kluwer 2007, s. 536.

47 Dz. U. Nr 50, poz. 331 z p6zn. zm.

48 Tj. Dz. U. 22000 r. Nr 98, poz. 1071 z pézn. zm. — zwanej dalej k.p.a.

49 Dz. U. Nr 43, poz. 296 z p6zn. zm.

40 Zob. L. Mering, [w:] A. Powatowski, S. Koroluk, L. Mering, Prawo ochrony konkurencji,
Wyd. Prawo i Praktyka Gospodarcza 2004, s. 174.
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administracyjne jest nierozerwalnie splecione z prawem materialnym*'. B. Adamiak
stwierdza, ze norma prawa materialnego wyznacza hipotetyczny stan faktyczny danego
rodzaju materialnej sprawy administracyjnej. Norma prawa procesowego ustanawia na-
tomiast reguty ustalenia stanu faktycznego materialnej sprawy administracyjnej. Stad
nieustalenie stanu faktycznego danej sprawy administracyjnej badz wadliwe ustalenie
tego stanu, zamyka mozliwo$¢ prawidlowej subsumcji, a w konsekwencji wyprowadze-
nia zgodnych z normg prawa materialnego nastepstw prawnych, a zatem zgodnego
z normg prawa materialnego rozstrzygnigcia danej sprawy administracyjnej*?. Nalezy
przyjac, ze brak regulacji materialnoprawnej podwaza byt postepowania administracyj-
nego przez brak przedmiotu tego postgpowania. Innymi stowy, bez istnienia norm prawa
materialnego normy procesowe bylyby zbedne. Rola ustawodawcy jest zatem odpo-
wiednie dostosowywanie norm procesowych do charakteru i specyfiki zadan naktada-
nych na organy administrujace przez normy prawa materialnego*®. Z owego dostosowa-
nia nie wynika jednak, Ze normy procesowe sa bezwolne wobec norm materialnych. Jak
zauwaza S. Jedrzejewski, na ksztaltowanie procesu administracyjnego moze mie¢ bez-
posredni wptyw sformutowanie przepisu prawa materialnego, ktorego realizacji stuzy¢
majg przepisy o postepowaniu administracyjnym. Skoro zatem przepisy te stanowig mi-
nimum rozwigzan stuzacych ochronie praw jednostki, to przepisy prawa materialnego
nie powinny tego minimum naruszaé, chyba ze dyktuja to szczegdlne wzgledy interesu
panstwa**.

Prawo materialne nie ma wptywu na odrgbne prawa i obowigzki podmiotdéw sto-
sunkow proceduralnych, ktore wynikajg z przepisow procesowych. Dlatego tak istotna
jest konstrukcja stosunku proceduralnego. Wedtug F. Longchampsa, z tego typu stosun-
kiem mamy do czynienia wowczas, gdy z okreslonymi dziataniami jednego uczestnika
postepowania (organ orzekajacy) sa polaczone okreslone zmiany w sytuacji drugiego
uczestnika (strony) i na odwrot, a kazde z tych dziatan odnosi si¢ do wydania decyzji lub
utrzymania jej w mocy*®, Jak zauwaza J. Staro$ciak, stosunek proceduralny ma zawsze
charakter przejsciowy, przy czym moze by¢ on dwojakiego rodzaju. Pierwszy, powstaje

1], Zimmermann, Jednos¢ prawa administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq

a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profeso-
rowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 819.

42 B, Adamiak, System..., s. 11.

463

R. Suwaj, op. cit., s. 27.

44 S, Jedrzejewski, Postepowanie administracyjne w procesie budowlanym, [w:] Ksigga pamigt-

kowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 167.

45 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Wroctaw 1964,

s. 62.
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w wyniku toczacego si¢ postepowania i wygasa z chwilg wydania decyzji ostateczne;.
Drugi, to stosunek spornoadministracyjny, ktérego podstawe stanowig normy dopuszcza-
jace zaskarzenie decyzji ostatecznej do organu niezawistego od administracji (sadu). Jego
cecha jest zrbwnanie pozycji organu administracyjnego, ktory wydat zaskarzong decyzje
i skarzacego decyzje*. Takie zrownanie jest poprzedzone tzw. pelnym stosunkiem proce-
duralnoprawnym. Jest zatem stosunkiem, w ktorym doszto do uksztattowania przez organ
indywidualnych praw badz obowiazkow administracyjnych. Do takiego stosunku nie do-
chodzi natomiast w toku postgpowania skargowo-wnioskowego (zwanego postepowa-
niem popularnym), stuzagcemu innemu celowi niz postgpowanie orzecznicze*’.

W postepowaniu administracyjnym oprocz stosunkéw proceduralnoprawnych
wystepuja takze sytuacje administracyjnoprawne’®. Sytuacja administracyjnoprawna to
tzw. wizja sytuacyjna postgpowania administracyjnego. Przez sytuacj¢ proceduralno-
prawna nalezy rozumie¢ rézne kwalifikacje lub skutki, jakie prawo regulujace postepo-
wanie administracyjne wigze dla okreslonego podmiotu z pewnymi znamionami osobi-
stymi czy faktami proceduralnymi. Na sytuacje procesowa skladaja si¢ prawa
i obowiazki proceduralne zarowno organu administracyjnego, jak i uczestnika postgpo-
wania. Sytuacj¢ taka wyznaczajg zatem dwa sktadniki: moznos¢ (prawo) i powinnosé
(obowigzek) proceduralnoprawna. W postgpowaniu administracyjnym mozna wyodreb-
ni¢ dwie zasadnicze grupy sytuacji proceduralnoprawnych. Pierwsza, to sytuacja praw-
na podmiotéw administrujacych, druga, to sytuacja uczestnikow postgpowania. Sytuacje
prawng tych podmiotow postepowania mozna sprowadzi¢ do mniej lub wigcej ztozo-
nych i réznie uwarunkowanych moznosci i powinnosci. Te zwigzki mozno$ci i powin-
nosci, ktore przypadaja z porzadku prawnego podmiotom postgpowania administracyj-
nego, to wlasnie ich sytuacje proceduralnoprawne*”. Wpltyw na powstanie tych sytuacji
maja tzw. fakty proceduralnoprawne. Sg nimi zdarzenia prawne (okoliczno$ci), z ktory-
mi prawo regulujace postgpowanie administracyjne wigze powstanie, zmiang i ustanie
stosunku proceduralnoprawnego. Przyktadowo, podanie administracyjne jest faktem
proceduralnym wywotujacym okreslone konsekwencje prawne, ale tylko wowczas, gdy
zostalo wniesione przez osob¢ majaca do tego legitymacj¢. O istnieniu legitymacji pro-
cesowej decyduje przewidziane przez prawo uprawnienie do ochrony prawnej w kon-

kretnej sprawie?’. Zdaniem B. Adamiak, w sprawie administracyjnej uprawnienie to

46 ], Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 22.
47 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 133.
48 Ibidem, s. 144.

49 Por. T. Bigo, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, Wroctaw 1948, s. 59.

410 Por. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne a prawo europej-

skie, Warszawa 2010, s. 113.

88



Kodeks postepowania administracyjnego w prawie administracyjnym...

obejmuje zarowno ochron¢ na drodze procesu administracyjnego, jak i przed niezawi-
stym sadem w sytuacji powstania sporu o zgodnos$¢ aktu administracyjnego z prawem*’!.
Skuteczne uruchomienie postgpowania administracyjnego wywotuje usystematyzowany
ciag faktow proceduralnych, poczynajac od pierwszej czynnoSci w sprawie, a skon-
czywszy na ostatnim fakcie, jakim jest ostateczna decyzja. Jak podkreslaja K. Jandy-
Jendroska i J. Jendroska, decyzja zatatwiajgca sprawg w sposob ostateczny jest zardéwno
faktem proceduralnym jak i faktem normatywnym?*?.

5. System postepowania administracyjnego

W nauce prawa uzywa si¢ pojecia ,,system” w roznych kontekstach dla okreslenia
stanu uporzadkowania regulacji calej gatezi prawa lub jej czesci. Okreslenia takie jak
»System” lub ,,zarys systemu” wystepuja w tytulach réoznych opracowan i publikacji.
Stownikowe znaczenie wyrazu ,,system” pozornie jest proste, gdyz oznacza uktad ele-
mentéw powigzanych ze sobg w okreslony sposoéb i tworzacych jakas$ catosé*. K. Jan-
dy-Jendroska i J. Jendroska stwierdzaja, ze wprowadzenie pojecia ,,system prawny po-
stepowania administracyjnego” ma podstawy w tym, ze prawnie okreslono szesé
elementdéw, sg to: sprawa administracyjna, wtasciwo$¢ organdéw administracyjnych,
uczestnicy postgpowania, tryb postgpowania, forma rozstrzygnigcia sprawy oraz $rodki
prawne (odwotawcze)**. Ujgcie postgpowania administracyjnego w regularne ramy sys-
temu administracyjnego prawa procesowego znajduje uzasadnienie takze w duzym stop-
niu ztozonos$ci materii prawnej objetej jego zakresem. Na system prawny postepowania
administracyjnego sktadajg si¢: ogdlne postegpowanie administracyjne, uregulowane ko-
deksem postgpowania administracyjnego oraz postepowania szczegdlne, uregulowane
odrebnymi aktami normatywnymi. Postgpowania szczegolne to takie, w ktorych mozna
odnotowa¢ kompletny zespot unormowan umozliwiajacych catosciowe przeprowadze-
nie postepowania od momentu jego wszczecia az do zakonczenia. M. Gajda-Durlik
stwierdza, ze normy formalne poza kodeksem postepowania administracyjnego tworza
uporzadkowane wewnetrznie podsystemy, zakreslajace kolejno$¢ czynnosci procesu de-
cyzyjnego*”. Cechy takich podsysteméw wykazuja postepowania przed organami regu-

471 B. Adamiak, [w:] Administracja publiczna w panstwie prawa. Ksiega jubileuszowa dla prof. Jana
Jendroski, Wroctaw 1999, s. 9.

472 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 146.

4 M. Banko, Inny stownik jezyka polskiego PWN, Tom 11, Warszawa 2000, s. 730.

474 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 133—134.

45 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 530.
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lacyjnymi na podstawie ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne*®, usta-
wy z dnia 16 lipca 2004 r. Prawo telekomunikacyjne*” oraz postepowanie w sprawach
wlasnos$ci przemystowej na podstawie ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. Prawo wiasno-
Sci przemystowej*’®. Za takie podsystemy moga by¢ niekiedy uznane takze fragmenta-
ryczne rozwigzania procesowe wystepujace w prawie materialnym, charakteryzujace sig
wewngtrzng spojnoscig norm formalnoprawnych, adekwatnych do wyodrebnionej grupy
norm materialnych. Fragmentaryczne konstrukcje procesowe reguluja jedynie czescio-
WO proces stosowania prawa i przystosowane sg do rozstrzygania spraw odbiegajacych
od stereotypu. Nie podwazaja przy tym zasady wylacznosci regulowania spraw przez
k.p.a. Nie prowadza bowiem z reguty do modyfikacji zasadniczych instytucji proceso-
wych ogolnego modelu procesu administracyjnego czy konstrukcji srodkéw prawnych.
Jezeli jednak dochodzi do takiej modyfikacji, jest ona czyniona na uzytek regulacji ma-

terialnoprawnej poszczegdlnych ustaw*”.

5.1. Kodeks postepowania administracyjnego jako kompilacja procedur

Pojecie prawne postepowania administracyjnego obejmuje ogolne i szczegdlne
postepowanie regulowane przepisami prawa procesowego (przepisami k.p.a., z zastrze-
zeniem odrgbnos$ci przyjetych w przepisach szczegdlnych). Przedmiotem regulacji prze-
pisdéw prawa procesowego jest zatem tryb dziatania*®. B. Adamiak stwierdza, ze pojgcie
prawne postepowania administracyjnego to regulowany przepisami prawa procesowego
k.p.a. cigg czynnosci procesowych, podejmowanych przez organy administracji publicz-
nej oraz inne podmioty postepowania (strony, podmioty na prawach strony) w celu roz-
strzygniecia sprawy indywidualnej w formie decyzji administracyjnej, jak i ciag czynno-
$ci procesowych podjetych w celu weryfikacji decyzji administracyjnej*!. Podstawe do
wyprowadzenia takiej definicji pojecia prawnego postgpowania administracyjnego sta-
nowi art. 1 pkt 112 k.p.a., ktory brzmi: ,,Kodeks postepowania administracyjnego nor-
muje postgpowanie przed organami administracji publicznej w nalezacych do wtasciwo-
$ci tych organdow sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji

administracyjnych; przed innymi organami panstwowymi oraz przed innymi podmiota-

46 T,j. Dz. U. 2006 1. Nr 89, poz. 625 z p6zn. zm.
47 Dz. U. Nr 171, poz. 1800 z p6zn. zm.

48 Tj.Dz. U. 22003 r. Nr 119, poz. 1117 z p6zn. zm. Zob. K. Celinska-Grzegorczyk, Postgpo-
wanie patentowe jako szczegolne postegpowanie administracyjne, Warszawa 2009, s. 83—90.

479 M. Szubiakowski, Niektore problemy zakresu zastosowania Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 826.

480 Uchwata NSA z dnia 20 maja 2010 r. (Il OPS 5/09), LEX Nr 576983.
#1 B, Adamiak, Pojecie..., s. 19.
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mi, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do zatatwienia
spraw indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych”. Na tre§¢
pojecia prawnego postgpowania administracyjnego sktadajg si¢ zatem cztery elementy:
(1) zorganizowany prawnie cigg czynnosci procesowych; (2) organy administracji pu-
blicznej i inne organy panstwowe lub inne podmioty okreslane jako organy administracji
publicznej, prowadzace postepowanie; (3) przedmiot postepowania w postaci sprawy
indywidualnej; (4) decyzja administracyjna jako forma dziatania konczaca postgpowa-
nie. J. Niczyporuk stwierdza, ze ogolne postgpowanie administracyjne nadaje ostateczny
ksztatt catemu prawu administracyjnemu proceduralnemu*?, Innymi stowy, na ten sys-
tem sktadaja si¢ przepisy ujete w kodeksowej 1 pozakodeksowej regulacji*®. P. Przybysz
podkresla, ze regulacja kodeksowa odpowiada klasycznemu modelowi, to znaczy jest
w zatozeniu kodyfikacjg rozbudowang, szczegdtowa, spojng merytorycznie i pozbawio-
ng szerszych odestan**. Mozna ja zaliczy¢ do kodyfikacji w waskim tego stowa znacze-
niu, ktora ma zakres ograniczony do typowych postgpowan administracyjnych, z wyla-
czeniem postgpowan charakteryzujacych si¢ na tyle istotnymi odrebno$ciami, ze nie
zostaty one objete przepisami kodyfikacyjnymi**. Tego typu postgpowania sg regulowa-
ne przepisami ustaw szczeg6lnych, wyczerpujaco normujacymi wszystkie podstawowe
kwestie. Zakreslajg tym samym 0go6lng koncepcje jednolitego trybu postgpowania, wia-
sciwego dla danej kategorii spraw*®. J. Borkowski, zauwaza, ze zakres stosowania po-
stepowania administracyjnego szczegdlnego jest wyznaczany przez wskazanie rodzaju
organow administracyjnych i typoéw spraw oraz przez oznaczenie specjalnych cech pod-
miotdéw uczestniczacych w postepowaniu*’. Podkresla tez, ze regulacja prawna postepo-

wan administracyjnych szczego6lnych, podobnie jak postepowania ogdlnego, ma charak-

2 J. Niczyporuk, Relacja postgpowania administracyjnego do prawa administracyjnego ustro-
jowego, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 557.

483 7. Duniewska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Instytucje prawa administracyj-
nego, Warszawa 2009, s. 139.

484 P. Przybysz, op. cit., s. 660.

485

A. Gorgol, Dekodyfikacja postgpowan administracyjnych w sprawach finansowych, [w:]
J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 189. Przeciwienstwem takiej kodyfikacji jest kodyfika-
cja w szerokim ujeciu, ktora polega na objgciu przepisami jednej ustawy wszystkich procedur
w sprawach administracyjnych, bez wzgledu na ich wewngtrzne zréznicowanie, przejawiaja-
ce si¢ przede wszystkim w odrebnosciach zasad ogdlnych postgpowania i srodkow dowodo-
wych.

486 Por. M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 527.
87 J. Borkowski, System..., s. 84.
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ter otwarty. W zwigzku z tym zawiera ona odestania do przepiséw odrgbnych lub
szczegolnych*.

Kodeks postepowania administracyjnego ma charakter kompilacji regulujacej od-
mienne systemy procedury: administracyjne postgpowanie ogdlne i szczegdlne, poste-
powanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wlasciwos¢é, oraz postgpowania w spra-
wach skarg i wnioskdéw, a ponadto w sprawie wydawania za§wiadczen*’. Ostatnie
z wymienionych procedur maja charakter uproszczony, o ograniczonym standardzie
jego czynnosci. Jak podkresla J. Borkowski, podejmuje si¢ w ich ramach czynnos$ci od-
noszace si¢ do innych interesOw niz te, ktdre stanowig podstawe udziatu jednostki w po-
stepowaniu administracyjnym ogoélnym lub szczegdlnym. Odpowiednio do tego nie ma
podstaw do wydawania aktéw administracyjnych w procesowej formie decyzji*”.

Regulacja procesowa rozpatrywania skarg i wnioskéw oraz wydawania zaswiad-
czen jest mniej sformalizowana, niz w postgpowaniu administracyjnym. Jej przedmiot
jest odmienny od tego, ktéry normujg przepisy postepowania administracyjnego. Przy
wszystkich swoich odrgbnosciach nie jest to tylko luzny zbior unormowan. Ksztattuje
on bowiem pewien celowy ciag czynnosci. Przez to zastuguje na miano postgpowania®'.
W tym postepowaniu na czoto wysuwaja si¢ czynnosci wewnetrzne podmiotu publicz-
nego, a czynno$ci zewnetrze sa zminimalizowane w znacznym stopniu. Przyktadowo,
elementem wiasciwym sferze zewnetrznej bedzie skorzystanie z uprawnien nadzorczych
przez organ wyzszego stopnia w sytuacji zaskarzenia przez wnioskodawce odmowy wy-
dania za§wiadczenia*”. Pod wzgledem przedmiotowym postgpowanie w sprawie wyda-
nia zaswiadczenia odnosi si¢ do dokonywania przez organ w granicach jego wlasciwosci
czynnosci materialno-technicznych, polegajacych na wystawieniu dokumentu urzgdo-
wego potwierdzajacego istnienie stanu prawnego lub faktu. Jak podkresla J. Borkowski,
nalezatoby tu mowi¢ o czynnosciach wykonawczych o charakterze organizacyjnym
i biurowym*?. Zaswiadczenie stuzy wylacznie potwierdzeniu stanu prawnego lub fak-
tycznego juz istniejacego. W praktyce jest wydawane na podstawie ewidencji, rejestrow
lub innych dokumentow posiadanych przez dany organ administracyjny. W tym witasnie

celu moze by¢ przeprowadzone postgpowanie wyjasniajace, ktore w zadnym razie nie

48 Ibidem, s. 87.
49 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 517.

40 J. Borkowski, Postepowanie administracyjne uproszczone a dzialania wewnetrzne administracyi,

[w:] Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksigga jubileuszowa dedyko-
wana Prof. zw. dr. hab. Jackowi Langowi, Warszawa 2009, s. 43.

OV Ibidem, s. 44.
492 Ibidem, s. 54.
493 Ibidem.
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moze stuzy¢ ustaleniu nowych faktow lub stanu prawnego®*. Postepowanie takie nie jest
konieczne w sytuacji udostepniania informacji publicznej na podstawie ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej*. Zgodnie z art. 11 tej ustawy,
informacja publiczna moze by¢ udostgpniania w drodze wylozenia lub wywieszenia
w miejscach ogodlnie dostepnych, oraz przez zainstalowanie urzadzen umozliwiajacych
zapoznanie z trescig informacji. J. Jendroska zaznacza, ze dostep do informacji publicz-

nej to jeden z filaréw porzadku administracyjnoprawnego w panstwie*.

5.2. Procedury zdekodyfikowane

Proceduralne odr¢bnosci w zdecydowanej wiekszosci odpowiadaja kodeksowym
standardom decyzyjnego stosowania prawa, pomimo zdeterminowania tre$cig norm ma-
terialnych. Naturalnym kryterium réznicujagcym normy proceduralne w obrebie postepo-
wania administracyjnego jest natomiast charakter stosowanych norm materialnych*’.
Specyfika norm materialnych zakresla szczegélne cechy wybranej grupy norm formal-
nych*®. Normy procesowe stanowia jednakze zawsze narzgdzie w urzeczywistnianiu
norm prawnych w $cistym tego slowa znaczeniu*”.

Fragmenty proceduralne czy nawet pojedyncze przepisy procesowe mozna odna-
lez¢ niemal we wszystkich ustawach z zakresu prawa materialnego. Innymi stowy, nor-
my procedury administracyjnej sg konstruowane z przepiséw wielu aktow prawnych,
zajmujgcych rozne miejsce w hierarchii formalnych zrédet prawa administracyjnego.
Jakkolwiek wiele unormowan prawnych moze traktowac o postgpowaniu administracyj-
nym, przynajmniej we fragmentarycznym zakresie, to jednak zasadniczy trzon jurys-
dykcyjnego postepowania administracyjnego zawsze bedzie stanowil Kodeks postepo-
wania administracyjnego. Wyznacza on bowiem og6lny standard decyzyjnego
stosowania prawa w wielu dziedzinach spraw okreslonych abstrakcyjnie. K. Jandy-Jen-
droska i J. Jendroska stwierdzaja, ze k.p.a. jako lex generalis obowigzuje zawsze w spra-
wach z zakresu postepowan szczego6lnych w przypadkach nieunormowanych tymi prze-

44 ], Borkowski, System..., s. 82.
#5 Dz. U.Nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.

46 ], Jendroska, Postgpowanie administracyjne we wspotczesnej cywilizacji, ,,Studia Turidica”
1996, Nr XXXII, s. 106.

7 Por. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej,
,.Studia Prawno-Ekonomiczne” 1982, T. XXVIII, s. 36.

48 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 541.

99 por. W. Siedlecki, [w:] W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wykladu,
Warszawa 2004, s. 22—23.
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pisami®*®. Dlatego nie ulega watpliwosci, ze postgpowanie administracyjne uregulowane
odrebnie stanowi lex specialis wzgledem przepisow k.p.a. Zaznaczaja si¢ przy tym bar-
dzo silne zwigzki przepisdOw prawa formalnego i materialnego, wyrazajace konieczno$¢
dopasowania norm instrumentalnych do wyznaczonej grupy norm materialnych. B. Ada-
miak stwierdza, ze normy procesowe zawarte w ustawach materialnoprawnych uzupet-
niaja regulacj¢ procesowego prawa administracyjnego, zazwyczaj zaostrzajgc reguly co
do form postgpowania wyjasniajacego albo wskazujac srodki dowodowe, za pomoca
ktorych ma nastapi¢ ustalenie danego stanu faktycznego™'. Przyktadowo, zgodnie
z art. 118 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami*®, ,,po
wszczeciu postgpowania wywlaszczeniowego starosta, wykonujac zadania z zakresu ad-
ministracji rzadowej, przeprowadza rozprawe administracyjna”. Przepisy szczeg6lne
moga takze zawezac kryterium uznania za stron¢ postepowania administracyjnego albo
wylacza¢ z uczestnictwa w postepowaniu na prawach strony. W tym wypadku za przy-
ktad moze postuzy¢ unormowanie zawarte w art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane™?, ktory stanowi, ze ,,stronami w postepowaniu o przeniesienie decy-
zji o pozwoleniu na budowe lub o pozwoleniu na wznowienie robot budowlanych sg
jedynie podmioty, miedzy ktérymi ma by¢ dokonane przeniesienie decyzji”. Podobnie
na podstawie art. 59 ust. 7 tej ustawy, strong w postgpowaniu w sprawie pozwolenia na
uzytkowanie jest wyltacznie inwestor. Zawezenie kryterium uznania za strong postepo-
wania oznacza, ze pojecie strony przestato by¢ uzaleznione wylacznie od posiadania
interesu prawnego™*. Jednakze nabycie statusu strony, kazdorazowo musi znajdowac
oparcie w przepisie prawa materialnego®”. Na podstawie art. 28 ust. 3 tej ustawy, w po-
stepowaniu w sprawie pozwolenia na budowe¢ nie ma natomiast zastosowania przepis
art. 31 k.p.a., normujacy uczestnictwo organizacji spolecznej na prawach strony w po-
stepowaniu administracyjnym*®. W tym miejscu nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w pra-

300 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, op. cit., s. 160.
01 B. Adamiak, System..., s. 14.
32 T,j. Dz. U. 22004 1. Nr 261, poz. 2603 z pdzn. zm.

33 T,j. Dz. U. 22006 1. Nr 156, poz. 1118 z pdzn. zm. Szerzej na temat problematyki procesu
budowlanego zob. Z. Leonski, Elementy prawa procesowego w prawie budowlanym, [w:]
Ksiega pamigtkowa..., s. 185-191.

04 Zob. art. 28 k.p.a. Por. takze wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r. (I OSK 654/06),
LEX Nr 505597 oraz wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 czerwca 2008 r. (II SA/Lu 252/08),
LEX Nr 518392.

5 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 maja 2008 r. (I SA/Kr 1201/07), LEX Nr 518452.

%6 H. Kisilowska, D. Sypniewski, Procedury szczegélne a Kodeks postgpowania administracyj-

nego na przyktadzie art. 28 ustawy — Prawo budowlane, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfika-
ga....,s. 312.
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wie administracyjnym istniejg rowniez przepisy prawne, ktore w pewnym sensie uprzy-
wilejowuja okre§lone organizacje spoleczne, nadajagc im odrebne od kodeksowych
uprawnienia do udziatu w postgpowaniu administracyjnym. Przyktadowo, na podstawie
art. 44 ust. 1 ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o srodowi-
sku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na Srodowisko™’, organizacje ekologiczne, ktore powotujac si¢ na swoje
cele statutowe, zglosza che¢ uczestnictwa w okreslonym postepowaniu wymagajgcym
udziatlu spoteczenstwa, uczestnicza w nim na prawach strony. Pojecie organizacji ekolo-
gicznej definiuje art. 3 pkt 16 z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska>®.
Wedtug tego przepisu, przez organizacj¢ ekologiczng rozumie si¢ organizacj¢ spoteczna,
ktorej celem statutowym jest ochrona srodowiska. W prawie materialnym wystepuja
takze unormowania zmieniajace terminy zatatwiania spraw. Przykladowo, na podstawie
art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne’”, postgpowanie
w sprawie dopuszczenia do obrotu produktu leczniczego powinno zakonczy¢ si¢ nie
p6zniej niz w ciggu 210 dni. Nie mozna takze poming¢ tych unormowan, ktore wprowa-
dzaja szczegdlne wymagania stawiane wnioskom o wszczecie postgpowania administra-
cyjnego. Przykltadowo, na podstawie art. 52 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®®, wniosek o ustalenie lokalizacji
inwestycji celu publicznego powinien zawiera¢ okreslenie granic terenu objetego inwe-
stycja oraz charakterystyke inwestycji.

Technika legislacyjna przyjeta w k.p.a. sprowadza si¢ do enumeratywnego wyli-
czenia odstgpstw od ogdlnej normy kompetencyjnej. Jedne odstepstwa maja charakter
bezwarunkowy, inne za$ stosowane sa, jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowia inaczej'.
Odstepstwo o charakterze bezwarunkowym jest klasyczne. Materializuje si¢ w nim po-
jecie dekodyfikacji poprzez system wyraznych wytaczen. M. Gajda-Durlik uznaje deko-
dyfikacje jako proces rozdrabniania systematycznego, jednolitego zespolu przepisow
prawa tworzacych zbidr regulujacy okreslonag dziedzine stosunkéw spolecznych®'2. De-
kodyfikacja stanowi zatem proces dezintegracji skodyfikowanej czgséci jurysdykcyjnego
postepowania administracyjnego oraz proces tworzenia procedur autonomicznych. Ty-

powa postacig dekodyfikacji realizowanej na drodze tworzenia procedur autonomicz-

397 Dz. U. Nr 199, poz. 1227 z p6zn. zm.
3% T,j. Dz. U. 2008 . Nr 25, poz. 150 z pdzn. zm.
39 T,j. Dz. U.z 2008 1. Nr 45, poz. 271 z p6zn. zm.

510

Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.

5

' A. Gorgol, op. cit., s. 190.
2 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 517.

5
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nych, bez wyraznego wylaczenia mocy obowigzujacej k.p.a., jest regulacja prawna po-
stepowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych’?. Zgodnie z art. 180 § 1
k.p.a., w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych stosuje si¢ przepisy kodeksu,
chyba ze przepisy dotyczace ubezpieczen ustalaja odmienne zasady postepowania w tych
sprawach. Cytowany przepis, oparty jest na konstrukcji generalnego odestania do stoso-
wania przepiséw kodeksu, w zakresie nieuregulowanym w przepisach ustaw szczegol-
nych i rozporzadzen wykonawczych, przesadzit z jednej strony o formalnym wiaczeniu
materii procesowej w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych w ramy postepowa-
nia administracyjnego jako jednolitej procedury normowanej k.p.a., z drugiej natomiast,
o koniecznos$ci kwalifikacji postgpowania ubezpieczeniowego jako formy szczegdlnego
postepowania administracyjnego. Nalezy wszakze zauwazy¢, ze gwarancj¢ kompletne-
go uregulowania postepowania w sprawach z zakresu ubezpieczen spotecznych stanowi
zakre$lone trescig art. 124 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach
z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych®™, jak 1 art. 123 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 1. 0 systemie ubezpieczen spotecznych®, odestanie do stosowania przepisow k.p.a.
w sprawach nieuregulowanych w ustawie. Co wigcej, swoistym przejawem tendencji
dekodyfikacyjnych w sprawach z zakresu ubezpieczen spolecznych jest rozporzadzenie
Rady Ministrow z dnia 7 lutego 1983 r. w sprawie postegpowania o swiadczenia emery-
talno-rentowe i zasad wyplaty tych swiadczen®*.

System wylaczen spod mocy obowigzujacej k.p.a. oparty jest o przepisy szczegdl-
ne (np. na podstawie art. 37 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju®"’, do postgpowania w zakresie ubiegania si¢ oraz udzielania dofinanso-
wania, na podstawie ustawy ze srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa lub ze $rod-
kéw zagranicznych, nie stosuje si¢ przepisow ustawy Kodeks postgpowania administra-
cyjnego), wynika réwniez z przepisow samego kodeksu’’. Tradycyjnie k.p.a. nie ma
zastosowania w sprawach karnych skarbowych; w sprawach uregulowanych w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa®” (z wyjatkiem przepisow dzialow IV,
V i VIII); w sprawach nalezacych do wtasciwosci polskich przedstawicielstw dyploma-

tycznych i urzedéw konsularnych oraz w sprawach wynikajacych z nadrzednosci i pod-

313 Ibidem, s. 526.

314 Tj. Dz. U. 22009 r. Nr 153, poz. 1227 z p6zn. zm.
315 T,j. Dz. U. 2009 r. Nr 205, poz. 1585 z p6zn. zm.
516 Dz. U. Nr 10, poz. 49 z p6zn. zm.

17 T,j. Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.
318 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 519.

S Tj. Dz. U. 22005 r. Nr 8, poz. 60 z pdzn. zm.
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legtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi panstwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi, a takze w sprawach podlegtosci shuzbowe;j
pracownikow organdéw panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych®®, Wy-
laczenie w zakresie spraw karnych skarbowych (art. 3 § 1 pkt 1 k.p.a.) ma charakter
bezwzgledny w obregbie jurysdykcyjnego procesu administracyjnego. Jak stwierdza
M. Gajda-Durlik, w materii postgpowan w sprawach karnych skarbowych zasadnicze
elementy strony przedmiotowej i podmiotowej stanowia bowiem zaprzeczenie mozli-
wosci ich rozwazania w kategoriach sprawy administracyjnej®!. Przede wszystkim jest
to postgpowanie o charakterze represyjnym, poprzedzajace zastosowanie sankcji za
przekroczenie przepisow prawnych. Pod wzgledem przedmiotowym sg to zatem sprawy
odrebne od rozpatrywanych w postgpowaniu administracyjnym ogdlnym, poniewaz
orzeka si¢ w nich o winie 1 karze. Stad i zasadnicze konstrukcje tego postepowania sg
tworzone wedlug regut wlasciwych dla prawa karnego. Jak zauwaza J. Borkowski, wy-
razne s3 tu elementy judycjalizacji procedury, w ktdrej przewaza kontradyktoryjny cha-
rakter postgpowania, w istocie obcy modelowi postepowania administracyjnego’?.
Przepis art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. wskazuje jako przedmiot wytaczenia spod mocy
obowigzujacej kodeksu ,,sprawy uregulowane w Ordynacji podatkowe;j”. Jak zaznacza
A. Gorgol, chodzi tu o postepowanie w sprawach, a nie o sprawy rozpatrywane na pod-
stawie przepisow Ordynacji podatkowej’?. Zdaniem M. Gajdy-Durlik, owo wylaczenie
opiera si¢ na formule derogacji wzglednej. Moze to oznaczaé, ze ustawodawca albo nie
zaktadat catkowitej emancypacji postgpowania podatkowego, albo tez z czystej przezor-
nosci legislacyjnej dopuscit mozliwo$¢ positkowego stosowania k.p.a.’. W praktyce,
w sprawach uregulowanych w Ordynacji podatkowej, k.p.a. ma zastosowanie, o ile
przepis ordynacji lub innej ustawy podatkowej wyraznie odsyta do unormowania kodek-
sowego*®. Z odestania takiego wynika, ze postegpowanie w sprawach podatkowych za-
wsze bedzie wystepowato w okreslonej relacji do ogoélnego postgpowania administra-
cyjnego®®. Wszakze, jak podkresla P. Przybysz, dyferencjacja postgpowania w sprawach
podatkowych i ogélnego postgpowania administracyjnego nastgpuje zarowno na pozio-

20 Art. 3§ 1 pkt 112,82 pkt4oraz3 pktli2k.p.a.
2L M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 520.

52 Por. J. Borkowski, Postegpowanie administracyjne (Zarys systemu), Warszawa 1976,
s. [11-115.

3 A. Gorgol, op. cit., s. 192.

324 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 525.

3% Por. A. Gorgol, op. cit., s. 190.

526 B. Brzezinski, Ordynacja podatkowa a zagadnienia techniki legislacyjnej, ,,Kwartalnik Pra-

wa Podatkowego” 2003, Nr 2-3, s. 10.
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mie poszczeg6lnych instytucji procesowych, jak i na poziomie zasad ogdlnych’. W li-
teraturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na istnienie realnych wigzi procedury podatko-
wej z procedurg k.p.a. R. Mastalski stwierdza bowiem, ze podstawowe znaczenie dla
oceny stopnia zharmonizowania postgpowania podatkowego z ogélnym postepowaniem
administracyjnym maja przede wszystkim zasady ogdlne wystepujace tozsamo w obu
procedurach®®. Z kolei J. Borkowski wskazuje na kilka elementéw tgcznosci pomigdzy
oboma postepowaniami, mianowicie przez wyrazne odestanie do k.p.a. w okre$lonych
kategoriach spraw (skargi i wnioski), ponadto przez bezposrednie odestanie Ordynacji
podatkowej do konkretnych przepisoéw kodeksu oraz uzupelniajace stosowanie kodeksu
w zakresie nieuregulowanym w ordynacji*®. Najdalej idacy poglad na temat zwigzkow
procedury podatkowej z ogdlnym postgpowaniem administracyjnym wyrazit W. Chro-
Scielewski. Stwierdzit on, ze co prawda postgpowanie podatkowe po wyodrgbnieniu
z k.p.a. jest administracyjnym postgpowaniem szczegolnym, to jednak taki charakter ma
wylacznie w kategoriach formalnych. Z materialnego punktu widzenia w postgpowaniu
podatkowym beda obowigzywaty rozwigzania k.p.a. inkorporowane do ordynacji**. In-
nymi stowy, przepisy o postepowaniu podatkowym w ordynacji podatkowej stanowig
mniej lub bardziej dostowne powtorzenie przepisow k.p.a.?!. Zwigzki Ordynacji podat-
kowej z k.p.a. nie stoja jednak na przeszkodzie w uznaniu ordynacji jako swoistego
,»kodeksu podatnika”, bedacego alternatywna forma kodyfikacji odrebnych postepowan
administracyjnych®2.

Uboczne efekty wytaczenia postgpowania podatkowego zaznaczaja si¢ ponadto
w wyodrebnieniu spod zakresu stosowania k.p.a. spraw uregulowanych w ustawie z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej**. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze postepowanie
kontrolne nie jest typowym postgpowaniem podatkowym w sensie normatywnym, cho¢
w niektorych sytuacjach wykazuje cechy jurysdykcyjnego postepowania administracyjne-
go w sprawach finansowych. Przyktadowo, na podstawie art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy o kon-

527

P. Przybysz, op. cit., s. 661.
328 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, Nr 5, s. 6.

329 J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne ogélne i szczegolne, [w:] Ksiega pamigtkowa...,

s.721in.

30 W. Chroscielewski, [w:] W. Chroscielewski, W. Nykiel, Postepowanie podatkowe w swietle
Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 17.

531

Zob. E. Ochendowski, O dekodyfikacji postepowania administracyjnego na przyktadzie ordy-
nacji podatkowej, [w:] A. Lopatka, A. Wrobel, S. Kiewlicz, Panstwo prawa. Administracja.
Sgdownictwo. Praca dedykowana prof. dr. hab. Januszowi Letowskiemu w 60 rocznice uro-
dzin, Warszawa 1999, s. 227.

32 A. Gorgol, op. cit., s. 189.
33 Tj. Dz. U. 22004 r. Nr 8, poz. 65 z pdzn. zm.
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troli skarbowej, organ kontroli skarbowej konczy postgpowanie kontrolne decyzjg w ro-
zumieniu ustawy Ordynacja podatkowa, gdy ustalenia dotyczg podatkéw, optat
1 niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa, ktorych okreslanie lub ustalanie nalezy do
wlasciwosci naczelnikow urzedéw skarbowych. Podobng pochodng wylaczenia jest takze
wyodrgbnienie spod zakresu obowigzywania k.p.a. spraw uregulowanych w ustawie z dnia
19 marca 2004 r. Prawo celne’®. A. Gorgol stwierdza, ze ,,nie ulega watpliwosci, iz w spra-
wach dotyczacych cet 1 innych naleznosci celnych ma zastosowanie klauzula derogujaca
przepisy k.p.a.”*.

Sprawy nalezace do witasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedow konsularnych zostaty wytaczone spod mocy obowiazujacej k.p.a. w oparciu
o kryterium podmiotowe (art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a.). Zdaniem M. Gajdy-Durlik, determinant
wylaczenia nalezy w tym wypadku upatrywaé w szczegdlnym charakterze i roli orga-
néw shuzby dyplomatycznej i konsularnej, jak rowniez pozycji zajmowanej przez te or-
gany w rozstrzyganiu spraw bedacych w ich wlasciwosci®*. Jak ujmuje to J. Sutor, cho-
dzi o zachowanie jednolito$ci proceduralnej przed jednym organem — konsulem
Rzeczypospolitej Polskiej, w sprawach administracyjnoprawnych nalezacych do jego
wiasciwosci®’. Zachowanie owej jednolitosci nie wyklucza w sposéb bezwzgledny sto-
sowania przepisoOw k.p.a. w sprawach konsularnych i pokrewnych, albowiem potencjal-
na mozliwo$¢ takiego stosowania moze si¢ aktualizowaé z mocy wyraznego odestania
przepisow ustaw szczegdlnych. Analiza materiatu prawnego dowodzi jednak, ze udziat
przepisdOw kodeksowych w sprawach dyplomatycznych i konsularnych jest znikomy:.
W ustawach z tego zakresu spotyka si¢ tylko pojedyncze przypadki odestania do k.p.a.
Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 1. o cu-
dzoziemcach™®, zgodnie z ktorym do postgpowan w sprawach uregulowanych w tej usta-
wie stosuje sie przepisy k.p.a., o ile ustawa nie stanowi inaczej. Podobnie stanowi art. 3
ustawy z dnia 9 listopada 2002 r. o repatriacji***, wedtug ktorego, o ile przepisy tej usta-
Wy nie stanowig inaczej, do postepowania repatriacyjnego stosuje si¢ przepisy k.p.a.
W sprawach uregulowanych w tej ustawie a nalezacych do wtasciwosci konsulow, sto-

suje si¢ jednakze przepisy ustawy o funkcjach konsulow>®. ldentyczne unormowanie

34 Dz. U. Nr 68, poz. 622 z p6zn. zm.

335 AL Gorgol, op. cit., s. 192.

336 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 522.

537 Por. J. Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2008, s. 484—487.
33 T,j. Dz. U. z 2006 r. Nr 234, poz. 1694 z pézn. zm.

39 T,j. Dz. U. 22004 r. Nr 53, poz. 532 z p6zn. zm.

540

Ustawa z dnia z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow Rzeczypospolitej Polskiej
(Tj. Dz. U. 22002 r. Nr 215, poz. 1823 z p6ézn. zm.).
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istnieje w art. 6 ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. 0 dokumentach paszportowych®"' oraz
w art. 4 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o Karcie Polaka**. Spod zasiegu regulacji
k.p.a. wylaczone sg takze wymienione w art. 3 § 3 Kodeksu sprawy nadrzednosci i pod-
legtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy organami panstwowymi i innymi panstwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi, oraz sprawy podleglosci stuzbowej pracownikow
organdw panstwowych i panstwowych jednostek organizacyjnych. Wspolng cechag obu
kategorii spraw jest szczegdlny charakter stosunku administracyjnoprawnego oraz zasa-
da jego konkretyzacji mocg aktoéw administracyjnych wewnetrznych.

Rozdzielenie spraw organizacyjnych od personalnych jest rezultatem doktrynal-
nego podzialu sfery wewngtrznej funkcjonowania administracji na dwie dziedziny.
Pierwsza dotyczy relacji zachodzacych pomiedzy organami w strukturze administracji
rzadowej, a takze pomiedzy tymi organami a organami jednostek samorzadu terytorialne-
go. Druga dotyczy natomiast uktadu stosunkow pomiedzy przetozonymi a podwiadny-
mi*®. J. Borkowski zauwaza, ze sfera wewnetrznych dzialan administracji publicznej nie
ma statych i sztywnych granic, gdyz sg one zmienne**. Stosownie do rodzaju spraw pozo-
stawia si¢ jej regulacje aktom normatywnym lub aktom niemajacym takiej cechy, albo
poleceniom stuzbowym?®¥. Ostatnie z wymienionych sa szczegdlnym typem aktu admini-
stracyjnego, ktoérego prawne skutki wptywaja wylgcznie na ksztaltowanie stosunkéw we-
wnatrz administracji. Jak podkresla J. Letowski, polecenie stuzbowe nigdy nie nabywa
cechy prawomocnos$ci w rozumieniu takim, jakie zwyklo si¢ wigza¢ z zewngtrznym ak-
tem administracyjnym (np. decyzjg)>*. Innymi stowy, polecenia stuzbowego pomimo jego
indywidualnego charakteru, nie da si¢ kwalifikowac¢ w kategoriach decyzji administracyj-
nej*¥’. Stad odwotanie takiego aktu mozliwe jest za pomoca zwyczajnych srodkoéw (np. in-
nym poleceniem stuzbowym).

Nauka prawa przyjmuje, ze na gruncie unormowania art. 3 § 3 k.p.a., przepisy
kodeksowe nie znajduja zastosowania w sprawach regulowanych pragmatycznie w usta-

wie z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej Zotnierzy zawodowych™®, ustawie

31 Dz. U. Nr 143, poz. 1027 z p6zn. zm.

32 Dz. U. Nr 180, poz. 1280 z pézn. zm. Zob. komentarz do tego przepisu J. Jagielski, D. Pudzia-
nowska, Ustawa o Karcie Polaka. Komentarz, Warszawa 2008, s. 96.

3 Por. 1. Lipowicz, Pojecie sfery wewnetrznej administracji panistwowej, Katowice 1991, s. 86

in.

344 ], Borkowski, Postgpowanie administracyjne uproszczone..., s. 53.

35 Por. W. Chro$cielewski, Akt administracyjny generalny, £.0dz 1994, s. 38.
346 J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 131-132.
37 Por. M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 521.

38 Tj. Dz. U. 22008 r. Nr 141, poz. 892 z p6zn. zm.
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z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o dyscyplinie wojskowej*®, ustawie z dnia 17 grudnia
1974 r. 0 uposazeniu zZotnierzy niezawodowych®', ustawie z dnia 22 czerwca 1995 r.
o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej*', w zakresie decyzji kadro-
wych, dyscyplinarnych oraz zwigzanych z tym decyzji uposazeniowych®2. Przyktady,
o jakie decyzje chodzi w tym wypadku, wskazuje A. Wrobel, zaliczajac do nich decyzje
w nastgpujacych sprawach: powotania do zawodowej stuzby wojskowej, wyznaczenia
lub przeniesienia na stanowisko wojskowe, mianowania na stopien wojskowy, przenie-
sienia do innego korpusu osobowego, innej grupy lub specjalnosci wojskowe;j, delego-
wanie do wykonywania zadan shuzbowych poza jednostka™?. Na gruncie wylaczenia
z art. 3 § 3 pkt 2 k.p.a. szczegdlnego znaczenia nabierajg przepisy ustawy z dnia 21 li-
stopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej***, ktore
okreslajg wiasne reguty postepowania uwzgledniajagce warunki, w jakich funkcjonuje
wojsko oraz nadrzedno$¢ celow zwigzanych z gotowoscig bojowa. Owa gotowos$¢ wy-
musza zazwyczaj konieczno$¢ podejmowania dziatan natychmiastowych, warunkuja-
cych skuteczno$¢ realizowanych przedsigwzieé. Znamienng cechg postepowania w spra-
wach powszechnego obowigzku obrony jest przeniesienie ci¢zaru normowania
procedury z ustawy na akt podustawowy. Dla kazdej z kwestii ogolnych, zakreslonych
regulacjg ustawowg, znajdujemy uszczegotowienie w rozporzadzeniach wykonawczych.
Tytutem przyktadu mozna wskazac: (1) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 grud-
nia 2001 r. w sprawie wilasciwosci organow i trybu postepowania w sprawach o odszko-
dowanie i inne Swiadczenia pienigzne przystugujgce z tytutu uszczerbku na zdrowiu oraz
w razie smierci ratownika odbywajgcego zasadniczq stuzbe w jednostce organizacyjnej
obrony cywilnej®; (2) rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 lipca
2003 r. w sprawie szczegotowych zasad i trybu postegpowania w sprawach o uzyskanie
zezwolenia przez zotnierzy niepetnigcych czynnej stuzby wojskowej na noszenie umun-
durowania oraz odznak i oznak wojskowych®°; (3) rozporzadzenie Ministra Obrony Na-

rodowej z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie orzekania z zdolnosci do czynnej stuzby

3 Dz. U. Nr 190, poz. 1474.

30 Tj. Dz. U. 2 2002 Nr 76, poz. 693 z p6zn. zm.
31 Tj. Dz. U. 22005 1. Nr 41, poz. 398 z p6zn. zm.
32 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 532.

33 AL Wroébel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 88.

% T,j. Dz. U. 2 2004 r. Nr 241, poz. 2416 z pézn. zm.
3% Dz. U. Nr 144, poz. 1619.
3% Dz. U. Nr 141, poz. 1367 z p6zn. zm.
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wojskowej oraz trybu postgpowania wojskowych komisji lekarskich w tych sprawach®.
Biorac pod uwage tak szerokie uregulowanie procedury przepisami aktow wykonaw-
czych, nalezy stwierdzié, ze na calo$¢ postepowania w sprawie powszechnego obowigz-
ku obrony sktada si¢ kilkanascie postepowan o zroznicowanym wzorcu decyzji stosowa-
nia prawa’>,

Kodeks postepowania administracyjnego w poszczegolnych przepisach wyraza
expressis verbis aprobate dla odrgbnosci proceduralnych wystepujacych w obszarze pra-
wa administracyjnego. Owa aprobat¢ nalezy widzie¢ w nastepujacych aspektach. Po
pierwsze, gdy mamy do czynienia z wylgczeniem ze stosowania normy kodeksowej na
rzecz przepisow ustaw szczegélnych. Przykladowo, na podstawie art. 129 § 3 k.p.a.,
przepisy szczego6lne moga przewidywac inne terminy do wniesienia odwotania od decy-
zji administracyjnej. Mozna wskazac¢: (1) art. 34 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 13 czerwca
2003 r. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej*>,
zgodnie z ktorym odwotanie od decyzji o0 odmowie nadania statusu uchodzcy wnosi sig¢
w terminie 5 dni od dnia jej doreczenia; (2) art. 7 ust. 2a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 .
0 ochronie zwierzqt*®, na podstawie ktorego odwotanie od decyzji w sprawie czasowego
odebrania zwierzecia wnosi si¢ w terminie 3 dni od daty doreczenia decyzji; (3) art. 21
ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz
o stopniach i tytule w zakresie sztuki**', przewidujacy termin jednego miesigca na wnie-
sienie odwotania od uchwaty w sprawie odmowy nadania stopnia doktora lub doktora
habilitowanego. Ponadto wedtug art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a. decyzja podlega natychmiasto-
wemu wykonaniu z mocy ustawy przed uptywem terminu do wniesieniu odwolania i po-
mimo wniesienia odwotania w terminie. Tego typu przypadki przewiduja np. art. 17 ust.
4 ustawy z dnia 18 kwietnia 1985 r. o rybactwie srodlgdowym’®*; art. 18 ust. 4 ustawy
z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej*®; art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 24 sierp-
nia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej***; art. 66 ust. 4 ustawy z dnia 26 czerwca
2003 1. 0 nasiennictwie’®. Decyzje, na mocy ktorych strony nabyly prawo, moga podle-
ga¢ uchyleniu lub zmianie na podstawie przepiséw szczegolnych (art. 163 k.p.a.). Tego

%7 Dz. U. Nr 151, poz. 1595 z p6ézn. zm.

3% M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 531.

3% T,j.Dz. U. 72009 . Nr 189, poz. 1472.

30 T,j. Dz. U. 22003 r. Nr 106, poz. 1002 z p6zn. zm.
1 Dz. U. Nr 65, poz. 595 z p6zn. zm.

32 T,j. Dz. U.z 2009 r. Nr 189, poz. 1471.

363 T,j. Dz. U. 22009 r. Nr 151, poz. 1219.

34 T,j. Dz. U. 722009 . Nr 12, poz. 68 z pdzn. zm.

36 T,j. Dz. U. 22007 r. Nr 41, poz. 271 z p6zn. zm.
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typu regulacje wystepuja przyktadowo w: art. 70 ust. 3 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r.
Prawo o szkolnictwie wyzszym*® (np. uchylenie decyzji przez rektora w razie sprzeczno-
Sci ze statutem uczelni albo uchwalg senatu); art. 106 ust. 5 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. 0 pomocy spolecznej*® (np. uchylenie decyzji przyznajacej §wiadczenie z pomo-
cy spolecznej w przypadku pobrania §wiadczenia nienaleznego); art. 30 ust. 2 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. 0 odpadach®® (np. cofnigcie zezwolenia na odzysk odpadow
w sytuacji wykonywania odzysku niezgodnie z zezwoleniem); art. 32 ust. 1 ustawy
z dnia 28 listopada 2003 r. o Swiadczeniach rodzinnych®® (np. zmiana decyzji do §wiad-
czenia, jezeli uleglta zmianie sytuacja dochodowa rodziny uprawnionego). Po drugie,
gdy przepis sam wskazuje okolicznos$ci, w ktorych ma zastosowanie, np. na podstawie
art. 89 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej przeprowadzi w toku postepowania roz-
prawe w kazdym przypadku, gdy zapewni to przyspieszenie lub uproszczenie postgpo-
wania badz osiagnigcie celu wychowawczego, albo gdy wymaga tego przepis prawa.
Wymog przeprowadzenia rozprawy administracyjnej ustanawia np. art. 47 ust. 6 ustawy
Prawo telekomunikacyjne, zgodnie z ktorym Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicz-
nej po przeprowadzeniu rozprawy administracyjnej podejmuje decyzje okreslajaca za-
kres obowigzku $wiadczenia ustugi obejmujacej zapewnienie minimalnego zestawu ta-
czy dzierzawionych.

J. Borkowski zauwaza, ze tam gdzie przepis kodeksu odsyta do przepisoéw odreb-
nych w miejsce danego unormowania k.p.a., wchodza szczegolne przepisy ustawy odrgb-
nej, jako integralnej czesci regulacji prawnej postepowania, ale tylko w wybranych spra-
wach unormowanych ta ustawg. W takim wypadku nie dochodzi do naruszenia spoistosci
unormowania postgpowania administracyjnego ogoélnego (np. jego zasad ogélnych czy
podstawowych zalozen proceduralnych), gdyz zmienia si¢ tylko tre§¢ lub forma niekto-
rych czynnos$ci procesowych lub ich skutkéw prawnych®”.

Zakres przepisow procesowych poswigconych $cisle okreslonej materii prawa ad-
ministracyjnego moze by¢ zrdéznicowany do tego stopnia, ze jedne przepisy zyskuja
miano administracyjnych procedur szczegdlnych o charakterze nieautonomicznym, inne
za$ fragmentow procesowych czy nawet pojedynczych przepisow regulujacych jedynie

okreslong instytucj¢ prawa administracyjnego®”'. Na calos¢ procedury administracyjnej

3% Dz. U. Nr 164, poz. 1365 z p6zn. zm.

7 T,j. Dz. U. 22009 . Nr 175, poz. 1362 z p6zn. zm.
3% T,j. Dz. U.z 2007 r. Nr 39, poz. 251 z p6zn. zm.
36 T,j. Dz. U. 2 2006 r. Nr 139, poz. 992 z p6zn. zm.
370 J. Borkowski, System..., s. 87.

71 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 538.
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sktada si¢ w istocie wiele postepowan. J. Filipek podkresla, ze w porzadku administra-
cyjnoprawnym wystepuje nie jedno postgpowanie, lecz caty system postepowan, ktore
w swym caloksztatcie obrazujg oblicze instytucji formalnego prawa administracyjne-
20", Wyspecjalizowane i autonomiczne procedury administracyjne opieraja swoje roz-
wigzania prawne na istotnych modyfikacjach k.p.a., z czego wynikaja oryginalne kon-
strukcje procesowe. Nalezy jednak pamictaé, ze postepowania te sg stworzone lub
zmodyfikowane wylacznie na uzytek rozstrzyganych spraw®”. Wszakze opierajg si¢ na
odrebnych, zautonomizowanych pierwowzorach, wyrastajacych poza systemem skon-
solidowanej procedury administracyjnej”. W tym tez wyraza si¢ szczegdlny charakter
tych postgpowan wzgledem ogdlnego systemu procesowego, wlasciwego dla catej sfery
spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej, ktorego znaczna czgs¢ prze-
piséw zostata ujeta w jednolite ramy kodyfikacji. Jednakze, kodyfikacja ta nie wyznacza
zamknietego zespotu uregulowan procesowych®”. Z. Janowicz uwaza nawet, ze i poste-
powania szczego6lne nalezy zmiesci¢ w szeroko pojetej kodyfikacji prawa o postepowa-

niu w sferze administracji publicznej>.

6. Konkluzje

Procedury prawne mieszcza si¢ w cyklu zorganizowanego dzialania, przy czym
W procesie stosowania prawa wystepuja dwie fazy takiego dziatania: faza zwiagzana
z wydaniem decyzji oraz faza zwigzana z jej wykonaniem. Obie fazy opieraja si¢ na
zasadzie sprawnosci dzialania, przez ktora nalezy rozumie¢ dziatanie metodyczne, pla-
nowe i systematyczne oraz racjonalne i skuteczne. Dziatanie polegajace na stosowaniu
prawa oparte jest na czynno$ciach chronologicznie nastepujacych po sobie. Chronologia
zdarzen w procesie stosowania prawa jest rezultatem proceséw formalizacyjnych, jak
rowniez wynikiem nadania cech trwatosci tokowi postepowania. Zakres toku postepo-
wania przy stosowaniu prawa wyznaczaja tzw. mierniki formalizacji, jakimi sa stopien
szczegotowosci 1 stopien rygorystycznosci. Chodzi zatem o kazuistyczne unormowanie

postepowania oraz sankcjonowanie naruszenia tych unormowan.

12 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogolne, cz. 11, Zakamycze 2001, s. 162.
3 M. Gajda-Durlik, op. cit., s. 534.

574 Ibidem, s. 535.

S5 Ibidem, s. 540.

576

2

Z. Janowicz, Nowe prawo procesowe w sferze administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1996, Nr 1, s. 29.
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Procedura stosowania prawa jest dzialalno$ciag prowadzong w okreslonej prawem
formie, ktora zmierza do realizacji przewidzianych przez prawo celow. Celem procedury
administracyjnej jest regulowanie sytuacji prawnej podmiotéw, niebedacych podmiota-
mi publicznymi. Procedura ta przesadza o uksztattowaniu relacji pomi¢dzy adresatem
dziatan administracji a samg administracja. Uksztattowanie tej relacji nastgpuje w for-
mie decyzji administracyjnej. Decyzja administracyjna jest rezultatem postepowania
administracyjnego, definiowanego jako zorganizowany prawnie cigg czynnosci proce-
duralnych, wzajemnie od siebie uwarunkowanych. W ciggu tych czynnosci uczestniczg
zaro6wno organy administracyjne, jak i uczestniczy postepowania. Przepisy prawa wy-
znaczaja kolejnos¢ tych czynnosci, dlatego przepisom tym nadaje si¢ funkcje regulacyj-
ng. Przepisy takie wystepuja we wszystkich dziedzinach dziatalnosci administracyjnej
panstwa, przy czym stuzg one dwoém celom: 1) unormowaniu zachowania wtadz admi-
nistracyjnych, ktoére zmierza do wydania aktu administracyjnego; 2) unormowaniu
wplywu adresatow tego aktu na proces jego wydania. Stad, przepisy regulujace procedu-
re administracyjna sa w istocie dwustronnie obowigzujace. Z tego wynika, ze organy
i podmioty prawa wystgpujace w postepowaniu administracyjnym pozostajg ze sobg
w stosunku prawnym, uwienczonym wydaniem decyzji, aczkolwiek jest to stosunek
o charakterze przejsciowym. Stosunek taki wygasa z chwilg wydania decyzji ostatecz-
nej, wszakze jego quasi-przedtuzeniem jest stosunek spornoadministracyjny, przed sa-
dem administracyjnym.

Stosunek procesowy administracyjnoprawny powstaje w systemie postgpowania
administracyjnego, na ktéry sktadajg si¢ ogdlne postepowanie administracyjne uregulo-
wane w k.p.a. oraz postgpowania szczeg6lne uregulowane odrgbnymi aktami prawnymi.
Proceduralne unormowania w tych aktach, w zdecydowanej wigkszosci wychodza na-
przeciw kodeksowym standardom decyzyjnego stosowania prawa. Majg jednak charak-
ter wzglednie autonomiczny, bedacy wszakze integralng cz¢sécig regulacji prawnej po-
stepowania, aczkolwiek tylko w wybranych sprawach. Unormowania te nie naruszajg
przeto spoistosci regulacji prawnych dotyczacych ogoélnego postgpowania administra-
cyjnego. Odnosza si¢ bowiem zazwyczaj jedynie do formy niektorych czynnosci proce-
sowych albo do ich skutkéw prawnych. Jednakze nawet tylko takie odniesienie nakazu-
je przyjac, ze na cato$¢ procedury administracyjnej sktada si¢ wiele postepowan, ktore
obrazuja oblicze catego formalnego prawa administracyjnego. Stad, kodyfikacja poste-
powania administracyjnego nie wyznacza zamknigtego zespotu uregulowan proceso-
wych.
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Kodeks post¢epowania administracyjnego
a procedury nadzorcze ustrojowoprawne

Normy ustrojowe sg wyktadnikiem sposobu dziatania catej administracji*”’. Nor-
my prawa procesowego bez norm ustrojowych sg regulacja, ktorej zastosowanie nie jest
mozliwe. Zwigzek norm procesowych z ustrojowymi nie oznacza, ze normy te mozna ze
sobg identyfikowacé’™. Przyktadowo, zwigzek norm procesowych z ustrojowymi zacho-
dzi w sytuacji powigzania przepisdw o wlasciwosci rzeczowej z normami prawa ustro-
jowego, ktore w zwiazku z regulacjg zawarta w przepisach prawa materialnego daja
podstawe do ustalenia organu wlasciwego do rozpoznania i rozstrzygniecia konkretnej
sprawy w formie decyzji administracyjnej®”. Zewnetrzne czynnos$ci procesowe sa zatem
w rdéznym stopniu determinowane obowigzywaniem norm ustrojowych3®.

Przyjecie okreslonych koncepcji ustrojowych nie pozostawato i nie pozostaje bez
wplywu na koncepcje prawa procesowego®*!. Pomigdzy prawem ustrojowym a prawem
procesowym wystepuje jedna zasadnicza relacja, a mianowicie przyjety model budowy
systemu ustrojowego administracji publicznej. Wynikiem rozwigzan ustrojowych jest
bowiem przyjecie kompetencji w materialnym prawie administracyjnym, ktore z kolei
maja wplyw na przyjecie kompetencji w prawie procesowym do prowadzenia postgpo-
wania administracyjnego. Relacje migdzy prawem administracyjnym ustrojowym a pra-
wem administracyjnym proceduralnym maja charakter ztozony. Winna je poprzedzaé
analiza odpowiadajacych im przepisdw prawnych’2. Relacja ta jest zinstrumentalizowa-
na. Laczy si¢ z ogdlnymi zagadnieniami instrumentalizacji prawa jako trwalej wiasci-
wosci, przez ktora wyrazaja si¢ istotne elementy charakterystyki samego prawa>?. J. Ni-

377 ]. Staro$ciak, Studia z teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 1967, s. 97-98.

S8 'W. Lang, Prawo procesowe a prawo materialne. Wzajemne relacje, [w:] W. Czaplinski (red.),

Prawo w XXI wieku. Ksiega pamigtkowa 50-lecia Instytutu Nauk Prawnych PAN, Warszawa
2006, s. 428.

57 B. Adamiak, System...,s. 12.
580 J. Borkowski, System..., s. 78.

81 Por. B. Adamiak, Uwagi o wspdiczesnej koncepcji organu administracji publicznej, [w:] Jed-

nostka, panstwo, administracjia — nowy wymiar, Rzeszow 2004, s. 13.
582

J. Niczyporuk, Relacja..., s. 556.

83 A. Bator, Instrumentalizacja jako aspekt prawa, [w:] L. Leszczynski (red.), Zmiany spoleczne

a zmiany w prawie. Aksjologia, konstytucja, integracja europejska, Lublin 1999, s. 95.
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czyporuk podkresla, ze z jednej strony postgpowanie administracyjne stuzy realizacji
prawa administracyjnego ustrojowego, a z drugiej postepowanie administracyjne ma

ograniczong autonomi¢ w stosunku do prawa administracyjnego ustrojowego’*.

1. Nadzor nad dzialalnoscig samorzadow zawodowych jako
procedura niezwigzana z k.p.a.

Wedtug art. 17 Konstytucji, w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawodo-
we, reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace pieczg
nad nalezytym wykonywaniem tych zawoddéw w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony. W drodze ustawy mozna tworzy¢ roOwniez inne rodzaje samorzadu. Samo-
rzady te nie moga jednak narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wol-
nosci podejmowania dzialalnos$ci gospodarcze;j.

Pojecie samorzadow zawodowych obejmuje samorzady, w ktorych o cztonkostwie
decyduje wigz wynikajaca z wykonywania tego samego zawodu. Samorzady te nie sku-
piaja swoich czlonkéw w oparciu o wigz zamieszkiwania na danym terytorium. Wspol-
nos$¢ terytorialna nie stanowi zatem podstawowego kryterium przynaleznosci do samorzg-
du zawodowego®*>. W ramach poszczegolnych struktur samorzadowych wigz terytorialna
odgrywa jednak okreslong role, albowiem cztonkowie samorzadu sg skupieni w izbach
0 ograniczonym terytorialnie zasiggu dziatania.

Samorzad zawodowy jest wyodrebniona grupa spoleczna, powotana do wykony-
wania zadan administracji panstwowej, w granicach i formach okreslonych przez prawo.
Z. Grelowski podkresla, ze grupa ta zabezpiecza interesy zamknigtego kregu osob, nale-
zacych do tej grupy®®. Posiada wlasng organizacj¢ o charakterze przedstawicielskim
zbudowang na zasadzie decentralizacji. Organizacja ta pozostaje tylko pod nadzorem
organ6éw panstwowych.

Nadzor nad dziatalnos$cig samorzadu zawodowego, podobnie jak nadzoér nad dzia-
lalnoscig samorzadu terytorialnego, oznacza oparta na przepisach ustawy, mozliwos¢
wladczej ingerencji organdéw administracyjnych, dzialajacych w imieniu panstwa
1 w jego interesie, w proces wykonywania przez podmioty zdecentralizowane zadan na-

lezacych do sfery administracji publicznej, w celu zapewnienia ich realizacji zgodnej

384 J. Niczyporuk, Relacja..., s. 558.
385 J. Staro$ciak, Administracyjny ustroj Polski, Warszawa 1947, s. 42.

386 7. Grelowski, Samorzqd specjalny. Gospodarczy — zawodowy — wyznaniowy, wedlug obowig-
zujgcych ustaw w Polsce, Katowice 1947, s. 47.
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z prawem*"’. Przepisy prawa nie okreslaja wprost, ze ingerencja nadzorcza skierowana
jest na samorzad, lecz ukierunkowuja ja na dziatania poszczegdlnych organdw samorza-
dow zawodowych albo na efekty tych dziatan w postaci aktow wydawanych przez te
organy®. Chodzi o organy o charakterze kolegialnym, uprawnione do podejmowania
rozstrzygnie¢ w formie uchwat.

Nadzér oznacza mozliwos$¢ zarowno kontroli dziatania organdw, jak i wigzacego
wplywania na organy w oparciu o ustalenia kontroli**’. Skuteczne dzialania nadzorcze
moga by¢ podjete co do zasady w sytuacji, gdy organ samorzadu zawodowego wykro-
czy przy realizacji swych zadan poza granice prawa przewidziane dla jego dziatalno-
$ci*®. Innymi stowy, niezgodnos¢ z prawem stanowi podstawe zastosowania $rodka nad-
zoru. Stad, podobnie w jak w przypadku samorzadu terytorialnego, kryterium legalnosci
stanowi wytaczne kryterium kontroli dziatalno$ci organéw samorzadéw zawodowych.
P. Raczka uznaje, ze legalno$¢ majgca charakter kryterium obiektywnego, wyklucza
w zasadzie jakakolwiek mozliwo$¢ dowolnosci w podejmowaniu dziatan nadzorczych.
Zauwaza, ze badanie zgodnosci z prawem aktéw generalnych organow samorzadow za-
wodowych nalezy odnie$¢ wytacznie do przepisow prawa, ktore obowigzuja w panstwie
i ktorych adresatami sa te samorzady.

Nadzor, opierajac si¢ na kryterium legalnosci, pozwala na zamknigcie ingerencji
nadzorczej w niezbednych granicach®!. Tym samym wykluczona zostaje mozliwo$¢ jed-
nostronnego modyfikowania przez organy nadzoru ustalonych przez ustawodawce sto-
sunkow migdzy samorzadem zawodowym a panstwem. Ich ksztatt zalezy w catosci od
regulacji prawnej i granic samodzielno$ci samorzadow zawodowych ustalonych przez
przepisy prawa. Dzigki takiemu uksztattowaniu kryteriow ingerencji nadzorczej, to wia-
$nie nadzor identyfikowany jest jako instytucja strzegaca samodzielnos$ci tych samorza-
dow.

Dowolno$¢ w ksztattowaniu ingerencji nadzorczej posiada ustawodawca, ktory
dostosowuje jej zakres do zadan przekazanych konkretnemu samorzadowi**2. Ustawo-
dawca moze takze odstapi¢ od wprowadzenia ingerencji nadzorczej w przypadku nie-

87 P. Raczka, Nadzor nad samorzqdami zawodéw medycznych, [w:] E. Knosala, A. Matan,

G. Laszczyca (red.) Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Zakamycze
1999, s. 94.

88 P. Raczka, Nadzor nad samorzqdem zawodowym, Torun 1999, s. 151.

389 M. A. Waligorski, S. Pawtowski, Samorzqd zawodowy i gospodarczy w Polsce, Poznan 2005,
s. 206.

P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 168.

590

591

P. Raczka, Nadzor nad samorzgdami..., s. 103.
2 P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 168—169.
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ktorych organizacji samorzadowych. Przyktadowo, unormowania nadzorcze nie istniejg
w nastepujacych ustawach: z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o samorzqgdzie zatogi przedsie-
biorstwa panstwowego®; z dnia 10 lipca 1985 1. o przedsigbiorstwach mieszanych™*,
z dnia 23 pazdziernika 1987 r. o przedsigbiorstwie panstwowym ,, Porty Lotnicze ™,
z dnia 22 marca 1989 1. o0 rzemiosle***; z dnia 30 maja 1989 r. o samorzqdzie zawodowym
niektorych przedsiebiorcow®’; z dnia 27 lipca 2001 1. o kuratorach sgdowych™®; z dnia
22 maja 2003 1. o dziatalnosci ubezpieczeniowej™.

Przepisy regulujace nadzor nad dziatalnoscig samorzadow zawodowych nie za-
wierajg odestania do k.p.a., tak jak w ustawach: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie
powiatowym oraz o samorzadzie wojewodztwa. Jak zauwaza P. Raczka, ze wzgledu na
duzo ubozsze spektrum $rodkéw nadzorczych niz w przypadku samorzadu terytorialne-
go, ustawodawca nie poswicca nadzorowi nad dzialalnoscig samorzadu zawodowego
osobnej czesci ustawy®™. Wyjatek w tym zakresie stanowi jedynie ustawa z dnia 14 lute-
go 1991 1. Prawo o notariacie®, w ktorej nadzorowi poswiecono w catosci rozdziat 5
zatytutowany: ,,Nadzor nad notariatem i odpowiedzialno$¢ notariuszy za szkody”.
W rozdziale tym ustawodawca nie ogranicza si¢ tylko do okreslenia srodkéw nadzoru,
jakie moga by¢ stosowane w stosunku do samorzadu notariuszy, ale okresla rowniez
srodki nadzoru nad wykonywaniem zawodu notariusza. W rozdziale tym potgczono
wigc zarowno regulacje dotyczace stosunkow o charakterze ustrojowym, jak i stosun-
kow o charakterze materialnoprawnym (nadzor sensu largo)®?.

Nadz6r nad dziatalnoscig samorzadu zawodowego wykonywany jest przez central-
ne organy administracji panstwowej*®. Jak podkresla J. Bo¢, rozdziat kompetencji wtad-
czych pomigdzy organami samorzadu a organami administracji rzadowej sprawujacymi

nadzér nad samorzadem nalezy do ustawodawcy, przy czym kompetencje te musza by¢

33 Dz. U. Nr 24, poz. 123 z p6zn. zm.

% Dz. U. Nr 32, poz. 142 z pézn. zm.

% Dz. U. Nr 33, poz. 185 z pdzn. zm.

3% T,j. Dz. U. 22002 r. Nr 112, poz. 979 z p6zn. zm.
7 Dz. U. Nr 35, poz. 194 z p6zn. zm.

8 Dz. U. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.

3 T,j.Dz. U.z2010 1. Nr 11, poz. 66 z p6zn. zm.

600 p Raczka, Nadzor nad samorzgdem...., s. 140.

601 T,j. Dz. U. 22008 . Nr 189, poz. 1158 z p6zn. zm.

602

P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem...., s. 141.

03 S, Pawtowski, Ustrdj i zadania samorzqdu zawodowego w Polsce, Poznah 2009, s. 195.
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wyroznione dychotomicznie®. Ogolny nadzér nad samorzagdami zawodowymi sprawuja
ministrowie kierujacy okreslonym dziatem administracji rzadowej*”. Wojewodowie, jako
przedstawiciele rzadu odpowiedzialni za wykonywanie jego polityki na obszarze woje-
wodztwa, kontrolujg samorzady zawodowe w zakresie realizacji przez nie zadan admini-
stracji rzadowej, ustalonych ustawowo lub w drodze porozumienia administracyjnego®®.
Ponadto, wojewodowie sprawuja nadzor nad dziatalnos$cig izb rolniczych, na podstawie
art. 47 ust.1 ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. 0 izbach rolniczych®’, przy czym nadzor nad
Krajowa Rada sprawuje zgodnie z tym przepisem minister wlasciwy do spraw rolnictwa.

Przepisy prawne dopuszczajace ingerencj¢ nadzorcza w samorzadach zawodo-
wych, podobnie jak przepisy w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i woje-
wodztwa, okreslajg expressis verbis organy nadzoru. Sg nimi: (1) art. 5 ust.3 ustawy
z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych®®, zgodnie z ktérym Minister Sprawiedliwo-
$ci sprawuje nadzor nad dziatalno$cig samorzadu w zakresie i formach okre$lonych
ustawa; (2) art. 42 § 1 ustawy Prawo o notariacie, wedtug ktérego nadzor nad dziatal-
no$cig notariuszy i organami samorzadu notarialnego sprawuje Minister Sprawiedliwo-
$ci osobiscie, za posrednictwem prezeséw sadow apelacyjnych lub sadoéw okrggowych
albo przez wyznaczone osoby; (3) art. 64 ust.1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ko-
mornikach sqgdowych i egzekucji®®, na podstawie ktorego nadzor zwierzchni nad dziatal-
noscig komornikow i dziatalnoscig samorzadu komorniczego sprawuje Minister Spra-
wiedliwos$ci; nadzor ten nie moze jednak wkracza¢ w dziatania podlegajace nadzorowi
sadu. Jak podkresla P. Rgczka, o wlasciwosci danego ministra do sprawowania nadzoru
decyduje kryterium przedmiotowe, tzn. nadzér wykonuje minister, do zakresu dziatania
ktorego nalezy sprawowanie ogo6lnego nadzoru w sprawach, ktéorymi zajmuja si¢ zawo-
dowo osoby skupione w danym samorzadzie zawodowym.

Podobienstwo wzgledem przepisow o nadzorze nad dziatalnoscig samorzadu te-
rytorialnego wykazuja unormowania ustaw o samorzadach zawodowych, z ktoéry wyni-
ka obowiazek przekazywania organom nadzoru wszelkich uchwat podejmowanych

przez organy tych samorzadow®’. Ustawy te nie zawieraja natomiast unormowan doty-

604 J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 48.

605 M. A. Waligorski, S. Pawtowski, op. cit., s. 207. Zob. takze ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 r.
o dzialach administracji rzqdowej (T.j. Dz. U. z 2007 1. Nr 65, poz. 437 z pézn. zm.).

66 M. A. Waligorski, S. Pawlowski, op. cit., s. 208.
607 Tj. Dz. U. 22002 r. Nr 101, poz. 927 z p6zn. zm.
88 Tj. Dz. U. 22010 r. Nr 10, poz. 65 z p6zn. zm.

€9 Tj. Dz. U. 22006 1. Nr 167, poz. 1191 z pézn. zm.

6

* P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem...,s. 177.
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czacych konsekwencji nieprzekazania uchwal, w przeciwienstwie do ustaw o samorzg-
dzie gminny, powiatowym i wojewodztwa. Nieprzedtozenie w terminie uchwat lub zarza-
dzen organom nadzoru powoduje tam, ze wobec tych aktow nie obowigzuje termin
jednego roku, w jakim dopuszczalne jest stwierdzenie ich niewaznoscic'.

Na podstawie art. 46 ustawy z dnia 14 lutego 1991 r. Prawo o notariacie, organy
samorzadu notarialnego przekazuja Ministrowi Sprawiedliwosci uchwaty, a takze proto-
koty walnych zgromadzen notariuszy oraz sprawozdania roczne wraz z bilansami. Z ko-
lei stosownie do art. 62 ust.1 i 4 oraz art. 63 ust.1—2 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. 0 do-
radztwie podatkowym®?, przewodniczacy Krajowego Zjazdu Doradcow Podatkowych
przekazuje ministrowi wlasciwemu do spraw finanso6w publicznych statut i uchwate
zmieniajaca statut Krajowej Izby Doradcow Podatkowych, a takze uchwaty Krajowego
Zjazdu Doradcow Podatkowych. Przewodniczacy Krajowej Rady Doradcéw Podatko-
wych przekazuje natomiast uchwaty podjete przez Krajowa Rade. W art. 67 ust.2 ustawy
o komornikach sqdowych i egzekucji, przewidziano rowniez, ze Krajowa Rada Komor-
nicza przedktada Ministrowi Sprawiedliwo$ci uchwaty i protokoty walnych zgromadzen
izb komorniczych oraz Krajowego Zjazdu Komornikow, a takze wtasne sprawozdania
roczne wraz z bilansem. Podobnie na podstawie art. 39 ust.2 ustawy z dnia 27 lip-
ca 2001 r. o diagnostyce laboratoryjnej®’, Krajowa Rada Diagnostow Laboratoryjnych
przedstawia ministrowi wtasciwemu do spraw zdrowia uchwaly Krajowej Rady Diagno-
stow Laboratoryjnych. Na uwage zastuguje takze regulacja zawarta w art. 48 ust.1 usta-
Wy o izbach rolniczych, z ktérej wynika, ze zarzad izby przedstawia organom nadzoru
uchwaty organow izb oraz zatwierdzone przez walne zgromadzenie sprawozdanie
z rocznej dziatalnos$ci izby.

W samorzadach zawodow prawniczych istnieje takze obowigzek przekazywania
organowi nadzoru uchwat o wpisie na liste cztonkow samorzadu zawodowego. Zgodnie
bowiem z art. 69 ust.1 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. Prawo o adwokaturze 4, okrggowa
rada adwokacka przekazuje wraz z aktami osobowymi do Ministra Sprawiedliwosci
kazdg uchwate o wpisie na liste¢ adwokatow oraz kazda uchwate o wpisie na liste apli-
kantow adwokackich. Identycznie wedlug art. 31" ust.1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r.
o radcach prawnych, rada okregowej izby radcéw prawnych przekazuje wraz z aktami
osobowymi do Ministra Sprawiedliwosci kazdg uchwate o wpisie na liste radcéw praw-

nych, oraz kazdg uchwat¢ o wpisie na list¢ aplikantow radcowskich.

o1 Art. 94 ust.1 u.s.g.; art. 82 ust.1 u.s.p.; art. 83 ust.1 u.s.w.
612 Tj. Dz. U. 22008 . Nr 73, poz. 443 z p6zn. zm.

13 T,j. Dz. U. z 2004, Nr 144, poz. 1529 z pozn. zm.

14 'Tj. Dz. U. 22009 r. Nr 146, poz. 1188 z p6zn. zm.
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Obowiazek zawiadomienia Ministra Sprawiedliwosci o kazdej uchwale w spra-
wie wpisu na liste adwokatow i radcow prawnych dotyczy uchwaty, od ktérej nie wnie-
siono odwotania lub uchwaty podjetej w wyniku rozpatrzenia takiego odwotania®’s, Mi-
nister kontroluje dokonany wpis pod wzgledem zgodnosci z prawem i bada, czy
wszystkie ustawowe przestanki do wpisu zostaly spelnione®'. Przede wszystkim chodzi
o skontrolowanie, czy osoba ubiegajgca si¢ 0 wpis spetnia wszystkie ustawowe wyma-
gania®’. Kontrola taka moze obejmowa¢ rowniez prawidtlowos¢ ustalenia wynikow eg-
zaminu konkursowego®*s.

Organy nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadoéw specjalnych, stwierdzajac niepra-
widlowosci w dziatalnosci uchwatodawczej organow tych samorzadéw, inicjujg poste-
powanie w sprawie zastosowania $rodka wtadczej ingerencji®. Zaskarzanie do Sadu
Najwyzszego uchwatl organéw samorzadow zawodowych jest §rodkiem nadzoru, ktory
ma w szczegolnosci chroni¢ cztonkéw lub kandydatéw na cztonkow korporacji przed
przekroczeniem wtadztwa korporacyjnego®®. Skarge wniesiong po uptywie ustawowego
terminu Sad Najwyzszy pozostawia bez rozpoznania®'. W razie cofni¢cia skargi Sad
Najwyzszy umarza postgpowanie na podstawie art. 393 § 2 k. p. ¢.2. Od wyroku Sadu
Najwyzszego w sprawie uchwaty organu samorzadu zawodowego apelacja nie przystu-
guje’®. Niedopuszczalna jest takze skarga kasacyjna od takiego wyroku®,

Na podstawie art. 14 ust.1 ustawy Prawo o adwokaturze, Minister Sprawiedliwosci
zwraca si¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych z prawem uchwat organow
adwokatury i organdéw izb adwokackich. Analogicznie rozwigzanie prawne przyj¢to w art.
47 ust.2 ustawy o radcach prawnych, ktory stanowi, ze Minister Sprawiedliwo$ci zwraca
si¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie sprzecznych z prawem uchwat organdow samorzadu.
Identyczne unormowanie wystepuje takze w art. 47 §1 ustawy Prawo o notariacie, zgod-
nie z ktorym Minister Sprawiedliwosci zwraca si¢ do Sadu Najwyzszego o uchylenie

sprzecznych z prawem uchwat organu samorzadu notarialnego. Podobnie, wedlug art. 68

615 Postanowienie NSA z dnia 24 maja 2007 r. (I GSK 26/07), LEX Nr 351061.

16 'Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2008 r. (VI SA/Wa 1656/07), LEX Nr 510829.
17 'Wyrok NSA z dnia 31 marca 2009 r. (Il GSK 1001/08), LEX Nr 570288.

18 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 r. (Il GSK 22/07), LEX Nr 321255.

19 P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 150.
020 S, Pawtowski, op. cit., s. 208.

021 Art. 14 ust.2 ustawy Prawo o adwokaturze; art. 47 § 2 ustawy Prawo o notariacie oraz art. 47
ust.2 ustawy o radcach prawnych.

622 Postanowienie SN z dnia 24 maja 1994 r. (I PO 6/94), OSNP 1994, poz. 119.
023 Postanowienie SN z dnia 21 marca 2006 r. (IIT SO 8/06), OSNP 2007, poz. 149.
24 Postanowienie SN z dnia 10 maja 2006 r. (ITII SO 11/06), OSNP 2007, poz. 180.
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ust.1 ustawy o komornikach sqdowych i egzekucji, Minister Sprawiedliwo$ci moze zwro-
ci¢ si¢ do Sadu Najwyzszego z wnioskiem o uchylenie uchwaty samorzadu komorniczego
sprzecznej z prawem. Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 19 sierpnia 2009 . stwierdzil, ze
wystapienie organu nadzoru z takim wnioskiem moze by¢ zainicjowane przez rad¢ izby
komorniczej, ktora kwestionuje legalnos¢ uchwaty Rady Krajowej Samorzadu Komorni-
kow.

Ustawy o samorzadach zawodowych innych niz prawnicze przyjmuja podobne
rozwigzania prawne. Stosownie do art. 19 ust.1 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 1. 0 izbach
lekarskich®, minister wlasciwy do spraw zdrowia moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzsze-
go uchwale organu izby lekarskiej pod zarzutem niezgodnosci z prawem. Na podstawie
art. 6 ust.1 ustawy z dnia 19 kwietnia 1991 r. o samorzqdzie pielegniarek i potoznych®,
Minister Zdrowia i Opieki Spotecznej moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego pod zarzu-
tem sprzecznos$ci z prawem uchwaly organu izby. Natomiast wedlug art. 13 ust.1 ustawy
z dnia 19 kwietnia 1991 r. o izbach aptekarskich®®, minister wlasciwy do spraw zdrowia
moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego uchwate organu okregowej izby aptekarskiej lub
Naczelnej 1zby Aptekarskiej pod zarzutem niezgodnos$ci z prawem. Takze na podstawie
art. 41 ust.1 ustawy o diagnostyce laboratoryjnej, minister wlasciwy do spraw zdrowia
moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego sprzeczng z prawem uchwale organu samorzadu
diagnostow laboratoryjnych. Z kolei z art. 15 ust.1 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r.
o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych®® wynika, ze Mini-
ster Rolnictwa i Rozwoju Wsi moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego uchwale organu
okregowej izby lekarsko-weterynaryjnej lub Krajowej [zby lekarsko-weterynaryjnej pod
zarzutem niezgodno$ci z prawem. Do Sadu Najwyzszego moze zosta¢ zaskarzona takze
sprzeczna z prawem uchwala organu samorzadu rzecznikéw patentowych, na podstawie
art. 56 ust.1 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o rzecznikach patentowych®. Organem
skarzacym jest Prezes Urzedu Patentowego Rzeczypospolitej Polskie;j.

Ustawodawca, normujac procedur¢ nadzorczg nad uchwatami organow samorzg-
dow zawodowych, przyjat w poszczegolnych korporacjach podobne rozwiazania praw-

ne®!. Roznice pojawiaja sie jednak w zakresie terminu, w jakim organ nadzoru moze

05 T ZS 2/09, LEX Nr 535882.

026 Dz. U. Nr 219, poz. 1708.

©7 Dz. U. Nr 41, poz. 178 z p6zn. zm.

028 Tj. Dz. U. 22008 . Nr 136, poz. 856 z p6zn. zm.
69 T,j. Dz. U. 22009 r. Nr 93, poz. 767.

60 Dz. U.. Nr 49, poz. 509 z pézn. zm.

81 P. Raczka, Nadzor nad samorzqdem..., s. 188.
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zaskarzy¢ uchwate. W ustawie o samorzqdzie pielegniarek i potoznych wyznaczony zo-
stal termin dwumiesieczny, ktory nalezy oblicza¢ od dnia otrzymania uchwaty przez
Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej od organu izby®?. W ustawie o izbach aptekar-
skich termin ten wynosi trzy miesigce i biegnie od dnia powzigecia wiadomosci o uchwa-
le®®. Termin trzymiesigczny przewidziano rowniez w ustawie o rzecznikach patentowych
oraz w ustawie o diagnostyce laboratoryjnej. Termin ten obliczany jest od dnia dorgcze-
nia uchwaly: Prezesowi Urzedu Patentowego (rzecznicy), ministrowi wlasciwemu do
spraw zdrowia (diagnostycy)®*. Z kolei w ustawie o izbach lekarskich jest to termin
sze$ciu miesi¢cy od dnia otrzymania uchwaty przez ministra wtasciwego do spraw zdro-
wia®s, Analogiczne rozwigzanie przewiduje ustawa o komornikach sqdowych i egzeku-
¢ji®*t. Zrdznicowane uregulowania prawne co do terminu zaskarzenia uchwat organow
samorzadu przyjeto w ustawach o zawodach prawniczych. Na podstawie art. 14 ust.1
ustawy Prawo o adwokaturze, art. 47 ust.2 ustawy o radcach prawnych oraz art. 47 § 1
ustawy Prawo o notariacie, termin na zaskarzenie uchwaty wynosi trzy miesiace od dnia
dorgczenia uchwaly Ministrowi Sprawiedliwosci. Gdy uchwatla razaco narusza prawo,
termin ten wynosi sze$¢ miesigecy®’.

Szczegolne uregulowanie prawne wystepuje w art. 15 ust.1 ustawy o zawodzie
lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych, z ktorego wynika, ze wniesienie
skargi na uchwale organu samorzadu nie jest ograniczone zadnym terminem. Przepis ten
brzmi: ,,Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi moze zaskarzy¢ do Sadu Najwyzszego
uchwate organu okregowej izby lekarsko-weterynaryjnej lub Krajowej 1zby lekarsko-
weterynaryjnej pod zarzutem niezgodno$ci z prawem”.

W zaleznosci od oceny prawnej zaskarzonej uchwaty organu samorzadu zawodo-
wego, moze ona zostac¢ utrzymana w mocy przez Sad Najwyzszy albo uchylona z prze-
kazaniem sprawy do ponownego rozpoznania przez wlasciwy organ samorzadu®®, Tak
stanowig przepisy: art. 47 ust.2 ustawy o radcach prawnych; art. 14 ust.2 ustawy Prawo
o adwokaturze; art. 56 ust.1 ustawy o rzecznikach patentowych; art. 47 § 2 ustawy Pra-
wo o notariacie; art. 68 ust.2 ustawy o komornikach sqdowych i egzekucji; art. 19 ust.1

ustawy o izbach lekarskich. O uchyleniu uchwaty organu samorzadu przez Sad Najwyz-

02 Art. 6 ust.1 ustawy o samorzqdzie pielegniarek i potoznych.

033 Art. 13 ust.1 ustawy o izbach aptekarskich.

034 Art. 56 ust.1 ustawy o rzecznikach patentowych i art. 41 ust.1 ustawy o diagnostyce laborato-
ryjnej.

035 Art. 19 ust.1 ustawy o izbach lekarskich.

036 Art. 68 ust.1 ustawy o komornikach sqdowych i egzekucji.

67 Zob. wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 1994 r. (I PO 11/94), OSNP 1995, poz. 57.

68 S, Pawlowski, op. cit., s. 211.
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szy stanowig takze przepisy: art. 15 ust.1 ustawy o zawodzie lekarza weterynarii i izbach
lekarsko-weterynaryjnych; art. 13 ust.1 ustawy o izbach aptekarskich; art. 6 ust.1 ustawy
o samorzqdzie pielegniarek i poloznych; art. 41 ust.1 ustawy o diagnostyce laboratoryj-
nej. P. Raczka stwierdza, ze uchylenie uchwaly organu samorzadu zawodowego jest
przejawem kasatoryjnej dziatalnosci sadu, skierowanej na efekt dziatania organu samo-
rzadu®’. Rozstrzygniecie sadu nie zastepuje zaskarzonej uchwaty organu samorzadu.
Wobec tego sprawa wraca do tego organu®®. W orzeczeniu uchylajagcym uchwate powin-
ny by¢ jednak zawarte wytyczne co do sposobu ponownego zalatwienia sprawy. Wy-
tyczne te wigzg organ samorzadu, przy czym mogg zawiera¢ wskazowki dotyczace wy-
facznie zagadnienia legalnosci.

Sady administracyjne sg wtasciwe do rozpatrywania skarg na uchwaly samorzadu
architektow, inzynieréw budownictwa i urbanistow. Zgodnie bowiem z art. 12 ust.2
ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. 0 samorzqdach zawodowych architektow, inzynierow
budownictwa oraz urbanistow®, minister wtasciwy do spraw architektury i budownic-
twa lub minister wtasciwy do spraw gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej moze
zaskarzy¢ uchwate organow Krajowych Izb do wojewoddzkiego sadu administracyjnego.
Uprzednia kontrola takich uchwat, przed wniesieniem skargi, nie moze jednak obejmo-
waé oceny w aspekcie praktyk antymonopolowych, do ktorych zwalczania powotlany
jest wytacznie Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow®2,

Sady administracyjne sprawuja takze kontrole nad uchwatami w sprawach wyko-
nywania zawodu na podstawie art. 24 ust.3 ustawy o samorzqdzie pielegniarek i potoz-
nych, art. 7 ust.2 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. 0 zawodzie lekarza weterynarii i izbach
lekarsko-weterynaryjnych, art. 19 ust.2 ustawy o izbach aptekarskich. Zgodnie z tymi
przepisami wtasciwy organ nadzoru moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego prawo-
mocng uchwale samorzadu, podjeta w sprawach wykonywania zawodu (przyznawanie,
pozbawianie, zawieszanie, stwierdzanie utraty). Skarge mozna oprze¢ na zarzucie nie-
zgodno$ci z prawem, co odpowiada kryterium kontroli sadéw administracyjnych.
Uchwata w sprawie prawa wykonywania zawodu ma charakter konstytutywny®?. Wyjat-
kiem od tej reguly jest cztonkostwo w izbie komorniczej, ktore powstaje z mocy prawa
z chwilg objecia rewiru komorniczego i ustaje z dniem odwotania komornika oraz czton-

kostwo w izbie notarialnej, do ktorej przynaleznos¢ uzalezniona jest od powotania nota-

89 P. Raczka, Nadzor nad samorzgdami..., s. 99.

840 P Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 189.
8! Dz. U.Nr 5, poz. 42 z pdzn. zm.
2 Wyrok SA w Warszawie z dnia 10 lipca 2008 r. (VI ACa 92/08), OSA 2010, poz. 55.

¢3S, Pawlowski, op. cit., s. 203.
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riusza przez Ministra Sprawiedliwosci. W tych dwoch zawodach wpis do rejestru korpo-
racji ma charakter czynno$ci materialno-technicznej**. Kontrola sadu administracyjnego
objete sg takze rozstrzygnigcia organéw korporacyjnych dotyczace ograniczenia w pra-
wie wykonywania zawodu lub odebrania tego prawa®®. Wyjatkiem od przyjetej w tym
wzgledzie zasady jest unormowanie zawarte w art. 10 ust.5 ustawy z dnia 8 czerwca
2001 r. o zawodzie psychologa i samorzgdzie zawodowym psychologow™®, zgodnie
z ktorym, na uchwate w sprawie skreslenia z listy psychologow lub zawieszenia w pra-
wie wykonywania tego zawodu moze by¢ wniesione odwotanie do sadu apelacyjnego.

Szczegbdlng regulacja prawng objete sa uchwaly w samorzadach prawniczych
o wpisie na listg adwokatow lub radcow prawnych, wobec ktorych moze zosta¢ wniesio-
ny sprzeciw przez Ministra Sprawiedliwosci. Sprzeciw przybiera postac¢ decyzji admini-
stracyjnej*¥. Za dat¢ wyrazenia sprzeciwu nalezy uzna¢ dat¢ wydania decyzji w tej spra-
wie*, Decyzjabedaca sprzeciwem powinna by¢ doreczona zainteresowanym podmiotom,
tj. organowi samorzadu, ktory podjal uchwale oraz osobie, ktorej sprawa wpisu doty-
czy®®. Decyzja w sprawie sprzeciwu wraz z jej uzasadnieniem nie moze wykracza¢ poza
granice informacji zawartych w przedstawionych materiatach organowi nadzoru®®. In-
nymi stowy, w postepowaniu w sprawie sprzeciwu brane sa pod uwage wytacznie mate-
riaty przedstawione przez organ samorzadu, tj. uchwata w sprawie wpisu wraz z aktami
osobowymi osoby zainteresowanej. Z tego wynika, ze postgpowanie wyjasniajace (po-
stepowanie dowodowe) obejmujace kontrolg prawidtowosci dokonanego wpisu ma wy-
razny zakres, przewidziany w ustawach samorzadowych®!.

Ustawowe kompetencje Ministra Sprawiedliwosci do wniesienia sprzeciwu ogra-
niczone zostalty do uchwat rozstrzygajacych w sposob pozytywny o wpisie okreslonej
osoby na liste adwokatow lub radcow prawnych®2. Owe kompetencje nie odnoszg si¢
zatem do ponownego rozpoznania sprawy o wpis. Administracyjne postepowanie wery-

644 M. A. Waligorski, S. Pawlowski, op. cit., s. 209.
85 S, Pawlowski, op. cit., s. 211.
06 Dz. U. Nr 73, poz. 763 z p6zn. zm.

%7 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Glosa do wyroku NSA z dnia 26 stycznia 1993 r. (I SA 930/92),
»Radca Prawny” 1994, Nr 3, s. 81.

o8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1182/06),
LEX Nr298197.

69 Uchwata NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r. (Il GPS 4/08), ONSAiWSA 2009, poz. 1.

00 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 wrzesnia 2006 r. (VI SA/Wa 1150/06),
LEX Nr 255857.

61 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2006 r. (VI SA/Wa 901/06), LEX Nr 243767.
62 Postanowienie NSA z dnia 24 maja 2007 r. (Il GSK 8/07), LEX Nr 351065.

117



Rozdziat IV

fikacyjne, wszczynane przez Ministra Sprawiedliwosci z urzedu i konczace si¢ wyda-
niem decyzji o sprzeciwie, jest postepowaniem odrebnym w stosunku do dwuinstancyj-
nego postgpowania z wniosku o dokonanie wpisu, prowadzonego przez organy
korporacyjne. Stad Minister Sprawiedliwosci nie moze zosta¢ uznany za trzecig instan-
cje w sprawach o dokonanie wpisu. Innymi stowy, sprzeciw ministra nie polega na roz-
poznaniu, po raz kolejny, sprawy o wpis. Przedmiotem postgpowania wywotanego
wniesieniem sprzeciwu jest ustalenie przez ministra wad decyzji o wpisie. Wniesienie
sprzeciwu nie stanowi wyjatku od zasady dwuinstancyjnosci postepowania administra-
cyjnego z art. 15 k.p.a. W zwiazku z tym, zawieszenie postgpowania administracyjnego
dotyczacego sprzeciwu Ministra Sprawiedliwosci przeciwko wpisowi na liste radcow
prawnych lub adwokatow, wstrzymuje jedynie bieg termindw procesowych wymienio-
nych w k.p.a. Nie ma natomiast zadnego wplywu na bieg terminow wystepujacych
w ustawach korporacyjnych®s.

Termin na wniesienie sprzeciwu wynosi 30 dni i biegnie od daty otrzymania przez
Ministra Sprawiedliwosci uchwaty w sprawie wpisu wraz z aktami osobowymi zainte-
resowanego. Termin ten jest terminem prawa materialnego i przepisy dotyczace termi-
néw proceduralnych nie maja do niego zastosowania®**. Uplyw tego terminu wywoluje
bowiem skutek materialnoprawny nabycia prawa do wykonywania zawodu radcy praw-
nego lub adwokata. W takim wypadku wpis nastgpuje z mocy samego prawa®>. Jednak-
7e wniesienie sprzeciwu powoduje wstrzymanie wejscia w zycie uchwaly w sprawie
wpisu®®, Wstrzymanie takie trwa az do czasu prawomocnego uchylenia sprzeciwu badz
stwierdzenia jego niewaznosci®’. Dopiero wowczas uchwata w sprawie wpisu nabiera
penej skutecznosci, ze skutkiem zatatwienia sprawy administracyjne;j®s.

Sprzeciw odnos$nie do prawa wykonywania zawodu moze by¢ rowniez wniesiony
przez ministra wlasciwego do spraw budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszka-
niowej od uchwaty okregowej rady urbanistow dotyczacej wpisu na liste jej cztonkow
lub odmowy wpisu®®. Wpis na list¢ daje jednak prawo do wykonywania zawodu i nie

jest rownoznaczny z wykonywaniem zawodu®®.

3 Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 1993 r. (Il SA 930/92), LEX Nr 10979.

0% Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2007 r. (Il GSK 103/07), LEX Nr 420711.
055 Wyrok NSA z dnia 25 marca 1993 r. (Il SA 994/92), LEX Nr 82099.

056 Art. 69 ustawy Prawo o adwokaturze oraz art. 31 ustawy o radcach prawnych.
87 P. Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 185.

8% ‘Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2008 r. (Il GSK 518/08), LEX Nr 507770.
039 Art. 20 ust.2 ustawy o samorzqdzie zawodowym architektow, inzynierow budownictwa oraz
urbanistow.

0 Wyrok WSA Warszawie z dnia 17 stycznia 2008 r. (VI SA/Wa 1600/07), LEX Nr 510831.
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Na gruncie obowigzujacego prawa istnieja wyjatki od reguly, ze srodki wladczej
ingerencji wzgledem organdéw samorzadow zawodowych stosuja jedynie sady. Zgodnie
bowiem z art. 48 ust.2 ustawy o izbach rolniczych, minister i wojewoda mogg stwierdzi¢
niewaznos$¢ uchwal organdéw izby w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia ich dorg-
czenia. Jest to najbardziej zblizona forma wykonywania nadzoru wzgledem ingerencji
nadzorczej wojewodow i regionalnych izb obrachunkowych wobec uchwat i zarzadzen
organ6éw jednostek samorzadu terytorialnego.

Swoistg forma wykonywania nadzoru nad dziatalno$cig samorzadow zawodo-
wych jest decyzja administracyjna. Wystepuje ona w korporacji doradcoOw podatkowych
i biegtych rewidentow. Na podstawie art. 62 ust.2—3 oraz art. 63 ust.3 ustawy o doradz-
twie podatkowym, minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych w terminie 45 dni
od dnia otrzymania statutu Krajowej Izby Doradcéw Podatkowych, moze wyda¢ decy-
zje administracyjng o zawieszeniu uchwaty zatwierdzajacej lub zmieniajacej ten statut
z powodu jego niezgodno$ci z prawem. Decyzja w sprawie zawieszenia uchwaty prze-
kazywana jest Krajowej Radzie Doradcow Podatkowych, w terminie 14 dni od dnia jej
wydania. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych moze rowniez wydaé decy-
zj¢ administracyjng o zawieszeniu kazdej uchwaty lub jej zmiany, albo niektorych posta-
nowien uchwaty, podjetej przez Krajowy Zjazd Doradcow Podatkowych oraz Krajowa
Rad¢ Doradcow Podatkowych, z powodu niezgodnosci z prawem albo statutem. Decy-
zja w tym wypadku wydawana jest w terminie 30 dni od dnia otrzymania uchwaty przez
ministra. Powoduje wstrzymanie wykonania tej uchwaty®!.

Ustawa o doradztwie podatkowym szczegdétowo uregulowala zasady, przestanki
i tryb, a takze terminy podejmowania decyzji w sprawie zawieszania uchwat organow
samorzadu zawodowego doradcéw podatkowych. Pozostawila natomiast poza zasig-
giem regulacji okreslenie skutkow takiego zawieszenia, trybu odwotawczego od decyzji
w tej sprawie oraz dopuszczalnosci drogi sagdowoadministracyjnej. Jak stwierdza T. Mi-
ek, decyzja taka powoduje, ze zawieszona uchwata nie wywotuje skutkéw prawnych,
a organy samorzadu doradcow podatkowych nie moga stosowaé si¢ do jej postano-
wien®?. Innymi stowy, rezultatem takiej decyzji jest zawieszenie skuteczno$ci uchwaty,
ale nie staje si¢ ona przez to niewazna®?, Pojecie ,,zawieszenia” uchwaty kryje w sobie

element zwtoki (odroczenia) mocy prawnej tego aktu, zaktadajac a priori przejsciowy

! P, Raczka, Nadzor nad samorzgdem..., s. 187.

2 T. Mitek, [w:] A. Marianski (red.), Ustawa o doradztwie podatkowym, Warszawa 2010, s. 220
i222.

3 H. Dzwonkowski, A. Barczak, M. Biskupski, T. Nowak, Ustawa o doradztwie podatkowym.
Komentarz, Warszawa 2002, s. 209—-211.
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charakter tego stanu®*. PrzejSciowo zatem istnieje stan niepewnos$ci co do legalnosci
uchwaty.

Ustawa o doradztwie podatkowym nie zawiera generalnego odestania do przepi-
sow Kodeksu postepowania administracyjnego. Zawieszenie uchwatl organow samorza-
du doradcow podatkowych nie ma nic wspodlnego z instytucja zawieszenia postepowania
administracyjnego uregulowang w k.p.a., a stosowanie przepiséw Kodeksu w tych spra-
wach winno by¢ rezultatem wytacznie zabiegdw interpretacyjnych, wynikajacych przede
wszystkim z faktu, ze rozstrzygnigcie nadzorcze jest decyzja administracyjng®®.

Postgpowanie w sprawie zawieszenia uchwat organéw samorzadu doradcoéw po-
datkowych ma charakter postgpowania administracyjnego, w ktérym zgodnie z art. 127
§ 3 k.p.a., przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy. Przepis ten stanowi, ze
od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe kolegium
odwotlawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze zwro-
ci¢ sie do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy. Istota takiego wnio-
sku jest jego niedewolutywno$¢. Oznacza to, ze wniesienie tego $rodka nie powoduje
skutku w postaci przesunigcia kompetencji do rozpoznania sprawy, poniewaz w tych
relacjach brak jest organu wyzszego stopnia. Sprawe¢ ponownie rozpatruje ten sam or-
gan®®, Jest to wigc postgpowanie jednoinstancyjne, stanowigce odstepstwo od zasady
dwuinstancyjno$ci postgpowania administracyjnego®’. Jest tylko zblizone do postepo-
wania dwuinstancyjnego®®. Nie jest takze prosta kontynuacja postepowania zakonczo-
nego decyzja, od ktorej przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy®®.

Whniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie mozna zaliczy¢ wprost do srodkow

odwolawczych. Jest to nietypowy $rodek zaskarzenia®”. Nie uruchamia bowiem toku

%4 Por. A. Kubiak, Glosa do wyroku NSA z dnia 11 lipca 2007 r. (I GSK 85/07), OSP 2008,
s. 811.

5 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 1. (VISA/Wa 1593/06), LEX Nr 347873.
Identycznie WSA w Warszawie w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1519/06),
orzeczenia.nsa.gov.pl.

%6 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2007 r. (VI SA/Wa 126/07), LEX Nr 319365.
Por. wyrok NSA z dnia 27 listopada 2001 r. (I SA 1011/00), LEX Nr 81760.

%7 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 listopada 2007 r. (IV SA/G1447/07), LEX Nr 423967.

%8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2006 r. (I SA/Wa 416/06), LEX Nr 258369. Por.
takze wyroki WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2005 r. (VI SA/Wa 2215/04), LEX Nr 189244
oraz z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (VI SA/Wa 968/07), LEX Nr 395303.

9 Postanowienie NSA z dnia 9 lipca 1999 r. (I SA 1600/98), LEX Nr 48568.
670 Postanowienie NSA z dnia 14 lutego 1997 r. (II SA 61/96), LEX Nr 29301.
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instancji®’!. Zdaniem Z. Kmieciaka jest to jednak swego rodzaju odwotanie®2. Jesli tak,
to przed uptywem terminu do zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy decyzja
nie ulega wykonaniu, za$ ztozenie wniosku w terminie powoduje wstrzymanie wykona-
nia decyzji®”. Stad, A. Kubiak wywodzi, ze decyzja nadzorcza Ministra Finanséw wyda-
na w pierwszej instancji nie wywotuje skutku zawieszenia uchwaly organu samorzadu
doradcoéw podatkowych, przed uptywem terminu do ztozenia wniosku o ponowne roz-
patrzenie sprawy, a ztozenie takiego wniosku wstrzymuje zawieszenie uchwaty™. Za-
tem dopiero decyzja wydana przez organ nadzoru po ponownym rozpatrzeniu sprawy
wywoluje przewidziany w niej skutek, o ile w decyzji tej organ podtrzyma swoje wcze-
$niejsze stanowisko. Podtrzymanie stanowiska wyrazonego w pierwszej decyzji nie
oznacza, ze decyzja wydana po ponownym rozpatrzeniu sprawy moze odsyta¢ do uzasad-
nienia zaskarzonej decyzji®”’. Nowa decyzja moze mie¢ takze odmienng tres¢ od poprzed-
niej, ale powinna si¢ jednak do niej odnosi¢®. Jesli natomiast organ nadzoru po ponow-
nym rozparzeniu sprawy uchyli decyzje zawieszajaca uchwate, uchwata taka nabiera
mocy obowigzujacej od dnia jej podjecia. Nalezy takze podkresli¢, ze w postepowaniu
wywolanym wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy zawieszenia uchwaty organow
samorzadu doradcow podatkowych, Minister Finansé6w nie moze wypowiadac si¢ w przed-
miocie nie objetym uprzednio postepowaniem (tzn. nie moze obja¢ nadzorem innej uchwa-
ty organdéw samorzadu)®”. Takie postgpowanie stanowitoby rozszerzenie zakresu przed-
miotowego nadzoru i prowadziloby w konsekwencji do udaremnienia ponownego
rozpatrzenia sprawy zawieszenia uchwaty®®. Decyzja administracyjna stanowi rOwniez
form¢ wykonywania nadzoru nad dziatalnoscig organow samorzadu zawodowego bie-
glych rewidentow. Na podstawie art. 13 ust.1 ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o bieglych
rewidentach i ich samorzqdzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdan fi-
nansowych oraz o nadzorze publicznym®”, biegli rewidenci tworza samorzad zawodowy

zwany ,,Krajowa Izbg Bieglych Rewidentow”. Organami Krajowej Izby Bieglych Rewi-
y jowg 1Zbg biegty g jowe] 1Zby biegty

71 'Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2007 r. (I OSK 235/06), LEX Nr 235165. Por. takze wyrok
NSA z dnia 23 czerwca 1999 r. (IV SA 1037/97), LEX Nr 47868.

Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a. (odwotanie czy remonstra-
cja?), ,,Panstwo i Prawo” 2008, Nr 3, s. 34.

673 Ibidem, s. 32.

74 A. Kubiak, op. cit., s. 814.

75 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzes$nia 2005 r. (III SA/Wa 1303/05), LEX Nr 181008.
7 'Wyrok NSA z dnia 12 wrzesénia 2001 r. (Il SA 1147/01), LEX Nr 53439.

77 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 lipca 2008 r. (I1 SA/Gd 85/08), LEX Nr 499761.

78 Por. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2002 r. (I SA 1460/00), LEX Nr 81677.

¢ Dz. U. Nr 77, poz. 649.

672
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dentow sa: 1) Krajowy Zjazd Bieglych Rewidentow; 2) Krajowa Rada Biegtych Rewi-
dentow; 3) Krajowa Komisja Rewizyjna; 4) Krajowy Sad Dyscyplinarny; 5) Krajowy
Rzecznik Dyscyplinarny; 6) Krajowa Komisja Nadzoru®. Zgodnie z art. 28 ust.1 ww.
ustawy, organy Krajowej Izby Bieglych Rewidentow sa obowiazane dorecza¢ Komisji
Nadzoru Audytowego uchwaly, w terminie czternastu dni od dnia ich podjecia. Komisja
Nadzoru Audytowego sprawuje nadzor publiczny nad wykonywaniem zawodu bieglego
rewidenta oraz dziatalnoscia podmiotow uprawnionych do badania sprawozdan finanso-
wych i dziatalnoscia Krajowej Izby Bieglych Rewidentow®!. Do zadan Komisji Nadzo-
ru Audytowego nalezy m.in. zatwierdzanie uchwat organéw Krajowej Izby Bieglych
Rewidentow w przypadkach przewidzianych w ustawie, w tym zatwierdzanie statutu
Izby i jego zmian®?. Zatwierdzenie uchwaly badz odmowa zatwierdzenia nastepuje
w drodze decyzji administracyjnej®. Procedura w tym wzgledzie jest jednakze dwueta-
powa. W pierwszej kolejnosci, Komisja Nadzoru Audytowego, w terminie trzydziestu
dni od dnia otrzymania uchwaty zatwierdza uchwate, badz stwierdzajac, ze narusza ona
przepisy prawa lub godzi w interes publiczny albo tez ma znamiona pomytki lub bledu,
przedstawia zastrzezenia. Po uwzglednieniu zastrzezen, ponownie przedstawiong uchwa-
te Komisja Nadzoru Audytowego zatwierdza lub odmawia zatwierdzenia, w terminie
trzydziestu dni®**. Od decyzji zatwierdzajacej uchwate organow Krajowej Izby Bieglych
Rewidentow albo odmawiajacej takiego zatwierdzenia, wydanej w pierwszej instancji
przez Komisje Nadzoru Audytowego, przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy, zgodnie z art. 127 § 3 k.p.a.. Od decyzji Komisji wydanej po ponownym roz-
patrzeniu sprawy przyshuguje natomiast skarga do wojewodzkiego sadu administracyj-
nego®®*. Sadowej kontroli poddane sa rowniez te uchwaty organow Krajowej Izby Bie-
glych Rewidentdéw, ktére nie podlegaja zatwierdzeniu przez Komisj¢ Nadzoru
Audytowego. Komisja moze zaskarzy¢ takie uchwaty w terminie trzydziestu dni od dnia

doreczenia uchwaty, jezeli narusza ona przepisy prawa lubi godzi w interes publiczny

080 Art. 17 ust.1 ustawy o bieglych rewidentach i ich samorzqdzie, podmiotach uprawnionych do
badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym.

81 Art. 63 ust.2 ustawy o bieglych....

82 Art. 29 ust.1 i 2 oraz art. 64 ust.1 pkt 1 ustawy o bieglych....

83 Art. 72 ust.3 ustawy o bieghch....

8 Art. 72 ust.1 1 2 ustawy o bieglych....

685

Art. 73 ust.1 ustawy o bieglych....
86 Art. 73 ust.2 ustawy o bieglych....
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albo ma znamiona pomylki lub btedu®”’. Zaskarzenie uchwaty przez Komisje Nadzoru
Audytowego wstrzymuje jej wykonanie®®.

Rozwiazania prawne dotyczace nadzoru nad dziatalnoscig uchwatodawcza samo-
rzadow zawodowych nie sg jednolite. Zasadniczo organami rozstrzygajacymi o legalno-
sci aktow korporacyjnych sa sady na wniosek organu nadzorczego. W ustawach samo-
rzadowych istnieja takze unormowania majace elementy  postepowania
administracyjnego, w ktorych organem orzekajacym o legalnosci aktu jest sagd admini-
stracyjny. Ustawy korporacyjne nie okreslaja skutkow prawnych, jakie dla bytu zaskar-
zonej uchwaty ma wystgpienie nadzorcze wlasciwego organu nadzoru. Nie okreslajg
takze terminu wejscia w zycie uchwat organéw korporacyjnych, pomimo ze szczegéto-
WO wyznaczaja terminy przekazania tych aktoéw organom nadzoru oraz terminy, w ja-
kich organy te mogg skorzysta¢ ze swoich uprawnien nadzorczych. Przewidziane termi-
ny nadzorcze nie maja charakteru instrukcyjnego, lecz stuzg wyznaczeniu daty wejscia
w zycie aktu, ktory podlega nadzorowi. Akty korporacyjne wchodzg w zycie albo po
bezskutecznym uptywie wyznaczonych terminow, w ktérych granicach podejmowane
sa czynnosci weryfikacyjne, albo po pozytywnym dla samorzadu zakonczeniu tych

czynno$ci®®.

2. Nadzor nad dzialalnoscia prawotworcza samorzadu
terytorialnego jako procedura z odestaniem do k.p.a.

Aparatura pojeciowa prawa administracyjnego ustrojowego przenika si¢ z apara-
turg pojeciowq prawa o postgpowaniu administracyjnym. Pojecia prawa ustrojowego sg
jednak pierwotne wobec pojec postepowania administracyjnego. Potwierdza to chociaz-
by przyktad nadrzednosci i podleglosci organizacyjnej. Tradycyjny priorytet prawa
ustrojowego nie wyklucza jednak mozliwosci autonomicznego przystosowania w nim
norm postepowania administracyjnego®’. Autonomia post¢powania administracyjnego
wzgledem prawa ustrojowego bedzie jednak doznawata licznych ograniczen, ktére wy-
nikajg z ustaw szczegdlnych prawa ustrojowego. Przyktadem takiego ograniczenia jest
odpowiednie stosowanie przepisoOw k.p.a. w postgpowaniu nadzorczym wojewody nad

aktami prawa miejscowego organow jednostek samorzadu terytorialnego.

87 Art. 64 ust.1 pkt 5 ustawy o bieghch....
688

Art. 64 ust.2 ustawy o bieglych....

%9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1591/06),
LEX Nr 345733.

0 J. Niczyporuk, Relacja..., s. 559.
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2.1. Istota przepiséw odsylajacych

Stosowanie przepiséw odsylajacych w regulacjach prawnych wspotczesnych
panstw jest zjawiskiem powszechnym®'. W nauce prawa brak jest jednak jednolitego
stanowiska co do znaczenia terminu ,,przepis odsytajacy”. M. Hauser w ogo6lnosci uznaje
takie przepisy za $rodki techniki prawodawczej, przy czym samo odestanie uwaza za
normg prawng. Cytowana autorka przyjmuje w pewnym uproszczeniu, ze termin ,,odesta-
nie” bedzie si¢ odnosit do zabiegu techniczno-prawnego uzycia zwrotu odsytajacego®?.

Przepisy odsytajace stanowig o odpowiednim stosowaniu okreslonych przepiséw
prawa do jakichs innych przypadkow niz te, dla ktorych zostaty ustanowione®?. Oznacza
to, ze dla danych stosunkoéw prawnych nie ma tylko im poswigconych unormowan.
Ustawodawca bowiem nie ustanowit dla tych stosunkéw odrebnych przepisow reguluja-
cych te stosunki. Musza by¢ one jednak unormowane przez prawo. Sposob takiego unor-
mowania polega na tym, ze ustawodawca nakazuje poszukiwa¢ rozwigzan prawnych
w przepisach ustanowionych dla unormowania innych zachowan. Innymi slowy, uregu-
lowanie danej sytuacji znajduje si¢ gdzie indziej, w innych normach prawnych®*. Wyni-
kiem takiego poszukiwania moze by¢ dopuszczalnos¢ zastosowania okreslonych przepi-
sow prawa do danej sytuacji w pelnym zakresie (odpowiednie przepisy prawa sa
stosowane bez zadnych zmian w ich dyspozycji). Przepisy te nie ulegaja w takim wy-
padku Zadnej modyfikacji. W dalszej kolejnosci w wyniku poszukiwan odnajduje sig
rozwiazanie danej sytuacji prawnej poprzez zmian¢ przepisow prawa. Trudno$¢ modyfi-
kacji moze jednak polega¢ na tym, ze stosujgcy prawo musi dokonac¢ oceny, czy tresé
danego przepisu prawa w danym uktadzie odniesienia moze ulec zmianie i jak daleko
idgca moze by¢ to zmiana. Zmiana taka nie jest jednak mozliwa w sytuacji, gdy ustawo-
dawca w przepisach odsytajacych odwotuje si¢ do konkretnego artykutu wzglednie pa-
ragrafu albo ustgpu przepisu odestania (jednostki klasyfikacyjnej aktu normatywnego).
Nalezy podkresli¢, ze roznice pomigdzy stosowaniem przepisow prawa bez zmian, a sto-
sowaniem ze zmianami polegaja na odmiennym sposobie ustalenia dyspozycji normy
prawnej, a takze modyfikacji przynajmniej po czesci hipotezy tej normy.

Wynikiem poszukiwania rozwigzania dla danej sytuacji prawnej moze by¢ w osta-

tecznosci wylgczenie ze stosowania przepisow odestania. Przede wszystkim ze wzgledu

1 H. Kauffmann, Rechtsworterbuch, Minchen 1996, s. 1408.

692

M. Hauser, Odestania w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, Warszawa 2008,
s. 41.

J. Nowacki, ,, Odpowiednie” stosowanie przepisow prawa, ,,Panstwo i Prawo” 1964, Nr 3,
s. 337.

Por. G. Seidler, Teoria panstwa i prawa. Czes¢ analityczna, Krakow 1951, s. 47.
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na ich bezprzedmiotowo$¢ lub catkowitg sprzecznos¢ z przepisami ustanowionymi dla
normowania stosunkow, do ktérych miatyby by¢ one odpowiednio zastosowane. Bez-
przedmiotowos¢ bedzie oznaczata zupelng nieprzydatno$¢ danych przepiséw, w okre-
slonych okolicznosciach, ze wzgledu na ich wyrazistg odrebnos¢. Sprzecznos$¢ natomiast
zachodzi wowczas, gdy przepisy uktadu odniesienia normuja okreslong sytuacje w spo-
sob wyczerpujacy i odmienny (bez potrzeby odwotywania si¢ do innych przepisoOw pra-
wa), a przepisy odpowiednio stosowane sa im przeciwne.

Nauka prawa szczegdlng uwage przywiazuje do przepisOw odsylajacych sensu
largo, czyli takich przepisow, ktore odsytajg do innych przepiséw, nalezacych do syste-
mu prawa lub do regut spoza tego systemu®>. W zwigzku z tym podziat przepisow odsy-
tajacych sensu largo przeprowadzany jest ze wzgledu na to, do jakich regut nastepuje
odestanie. Innymi stowy, czy reguly te mieszczg si¢ w systemie prawa, czy tez wykra-
czaja poza ten system.

W przepisach odsytajacych systemowo, odestanie moze by¢ o charakterze pozy-
tywnym, traktujace o obowigzywaniu danych przepisow prawa oraz o charakterze nega-
tywnym, gdy okre$lone przepisy prawa wylacza si¢ ze stosowania. Te ostatnie noszg
miano klauzul derogacyjnych. Moga by¢ one sensu stricto, jesli okreslaja nicobowiazy-
wanie konkretnie powotanych przepisow jakiego$ aktu prawnego, albo sensu largo klau-
zule derogacyjne, okreslajace utratg mocy obowigzujacej jakiej$ grupy przepisoOw®.

Przepisy odsylajace systemowo moga by¢ odestaniami w obrgbie tej samej jed-
nostki redakcyjnej tekstu prawnego, w obregbie tego samego aktu normatywnego, czy tez
odestaniami do innego aktu lub nawet innej gatezi prawa. Stad bierze si¢ podstawowy
podziat przepisow odsylajacych systemowo na przepisy odsytajace wewnetrznie i ze-
wngtrznie. Z odestaniem wewnetrznym mamy do czynienia wowczas, gdy przepis odsy-
fa w ramach tego samego aktu prawnego. Jesli zas odnosi si¢ do przepisu zawartego
w innym akcie, jest to przyktad odestania zewnetrznego. Zdaniem M. Zielinskiego, ode-
slaniem wewnetrznym sg tylko zwroty w obrebie danego artykutu, od jednego przepisu
do drugiego, natomiast odestanie zewnetrzne wystepuje wowczas, gdy przepisy odesta-
nia znajdujg si¢ poza danym artykutem. Odestania zewnetrzne moga by¢ z kolei blizsze
i dalsze. Pierwsze z wymienionych dotycza sytuacji, gdy odestanie nastepuje do innego
artykutu tego samego aktu, drugie natomiast dotyczy odestania do odrebnej ustawy jako

05 J. Wroblewski, Przepisy odsylajgce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego” 1964,
Nr 35, s. 3. Zob. takze W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, War-
szawa 1986, s. 349.

06 Przeciwnikami uznania przepiséw derogacyjnych jako odestan sg F. Studnicki, A. Lachwa,
J. Fall, E. Stabrawa, Odestania w tekstach prawnych. Ku metodom ich zautomatyzowanej in-
terpretacyi, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellonskiego™” 1990, Nr 136, s. 16.
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catosci albo konkretnego przepisu tej ustawy®’. W przypadku odestania konkretnego,
odestanie moze by¢ typu dynamicznego albo statycznego. Pierwsze z wymienionych
polega na odestaniu do przepisu w kazdorazowej jego wersji, tj. z uwzglednieniem zmian
jakie w nim zajda. Drugie natomiast polega na odestaniu do przepisu w wersji jego obo-
wigzujacej w chwili odestania®®.

Przepisy odsylajace pozasystemowo odsytajg do regul nienalezacych do systemu
prawa, a reguty odniesienia nie wchodzg do systemu prawa obowigzujacego, pomimo ze
przepis odsytajacy do nich odsyta®”. Stosowane sa w celu usankcjonowania wartosci,
ktorych ochrona bezposrednio nie lezy w kompetencji ustawodawcy, lecz na ochronie
ktorych mu zalezy”’®. Przyktadowo, gdy chodzi o ochrong ogolnie przyjetych norm mo-
ralnych oraz etycznych albo zasad stusznosci czy wspotzycia spotecznego. Przepisy,
ktore odwotujg si¢ do takich zasad, noszg miano klauzul generalnych. Klauzule general-
ne maja na celu przede wszystkim osiaggnigcie elastycznos$ci w stosowaniu prawa’™'. In-
tegralng czgscia przepisow zawierajacych klauzule generalne sa odestania, w zwigzku
z czym nalezy je uznawac za charakterystyczng ceche tego typu przepisow’?. Klauzule
generalne to przepisy prawa upowazniajgce organ do podejmowania decyzji w oparciu
o pozaprawne zasady postepowania, ktore maja uzasadnienie aksjologiczne w ocenach
0g6lnych’, Klauzula generalna zawarta jest w przepisie prawa, gdy kwalifikacja praw-
na danej sytuacji zalezy od kazuistycznej oceny danego organu. Czyli od oceny indywi-
dualnej konkretnego przypadku, z uwzglgdnieniem okre$lonych norm pozaprawnych.
Wszakze odestania do takich norm sg najwazniejszg postaciag klauzul generalnych™. Na
gruncie obowiazujacego prawa moga wystgpowaé dwa sposoby odniesienia do klauzul

generalnych. Albo w formie prostego odestania, gdy przepisy odsytajace nakazuja prze-

97 Por. M. Zielinski, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Problemy i zasady redagowania tekstow
prawnych, Warszawa 1993, s. 95.

08 S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komen-
tarz, Warszawa 1997, s. 177.

09 J. Wroblewski, Przepisy..., s. 13.

700 J. Wroblewski, Teoria..., s. 351.

701§ 155 ust.1 Z.T.P. Zob. takze J. Nowacki, Klauzula ,, panistwo prawne” a orzecznictwo Trybu-
natu Konstytucyjnego, [w:] E. Zwierzchowski, Prawo i kontrola jego zgodnosci z konstytucjq,
Warszawa 1997, s. 163.

72 A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sqgdowoadministracyjnym, Warszawa 2001, s. 3.

03 7. Ziembinski, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001,
s. 225.

4 Por. A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznan 1996, s. 151. Wedtug Stownika wspét-
czesnego jezyka polskiego, pod red. B. Dunaja, Warszawa 1996, s. 371, kazuistyka oznacza
,skrupulatne roztrzasanie szczegdtowych zagadnien przez mniej lub wigcej dowolne podcig-
ganie ich pod odpowiednio dobrane zasady ogdlne”.
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strzeganie okres$lonego rodzaju regut, albo gdy przepisy uzalezniaja konsekwencje ak-
tow prawnych od ich zgodno$ci z klauzulami generalnymi’”. Z punktu widzenia wy-
ktadni prawa, przepisy zawierajace klauzule generalne to ,normalne” przepisy
zawierajace zwroty, ktorych znaczenie ustala si¢ ze wzgledu na reguty pozaprawne.

Postugiwanie si¢ zwrotami odsylajacymi zalezne jest od przyjetej w danym syste-
mie prawnym techniki prawodawczej. Przestrzeganie owej techniki zwigksza komuni-
katywno$¢ tekstu prawnego poprzez ujednolicenie konstrukeji i jezyka prawniczego™.
Za technike prawotworczg uznaje si¢ umiejetnos$¢ sporzadzania poprawnych aktow nor-
matywnych oraz poprawne ksztaltowanie systemu takich aktow. Ponadto uwaza si¢ tak-
ze zespot regut wskazujacych, jak wlasciwie konstruowac akty normatywne i wiaczac je
do systemu prawa lub eliminowac¢ je z niego™’. Technika prawodawcza wystepuje w kaz-
dej gatezi prawa i nakazuje dazy¢ do maksymalnego skracania aktow prawnych, poprzez
unikanie zbednych powtdrzen™®. Jest to wiec dyrektywa obejmujaca wszystkich, ktorzy
zajmuja si¢ tworzeniem prawa. Z dyrektywy tej nie jest takze zwolniony ustawodawca,
ktory w swej dziatalnosci nie moze ignorowac zasad techniki prawodawczej. Autonomia
ustawodawcy dotyczy bowiem tresci ustanawianych rozwigzan prawnych (o ile nie na-
ruszajg one Konstytucji), nie za$ ich formy, ktéra winna by¢ poddana jednolitym prawi-
dtom, niezaleznie od charakteru podmiotu stanowigcego normy prawne’®.

Technika prawodawcza zaleca zamiast wyczerpujgcego unormowania okreslone-
go stosunku prawnego przepisami prawa, zamieszczenie przepisu odsytajacego do ,,0d-
powiedniego” stosowania innych przepiséw, ktére reguluja stosunek prawny juz wy-
czerpujaco unormowany. Jest to przyktad swoiscie rozumianej analogii z ustawy
(analogia legis), bedacej sposobem stosowania prawa w przypadkach przewidzianych
przez przepis odsytajacy’'’. Przepis taki wskazuje o rozstrzygnigciu danej sprawy, posit-
kujac si¢ przepisami, ktore maja by¢ odpowiednio zastosowane.

Kazdy akt prawny powinien by¢ skonstruowany w oparciu o zasady techniki

prawodawczej, ktora wskazuje, jak nalezy akt poprawnie sporzadzi¢. W szczegolnosci

75 A. Skoczylas, op. cit., s. 20.

76 M. Kordela, S. Wronkowska, M. Zieliniski, Z. Ziembinski, Wstep do nauk prawnych. Materia-
ty pomocnicze II. Prawo, Poznan 1992, s. 38.

7S, Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodaw-
czej, Warszawa 2004, s. 11.

"% Por. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa
2001, s. 83.

79 Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r. (K 24/00), OTK 2001, poz. 51.

7100 analogii J. Wroblewski, Interpretatio extensiva, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny” 1965, s. 111—-132.
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chodzi o ustawy i akty wykonawcze do ustaw’"'. Zgodnie z § 156 ust.1 Z.T.P., jezeli
zachodzi potrzeba osiggnigcia skrotowosci tekstu lub zapewnienia spdjnosci regulo-
wanych instytucji prawnych, w akcie normatywnym mozna postuzy¢ si¢ odestaniami.
Odestania sa zawsze wyjatkiem od reguty, zgodnie z ktorg regulowanie danej dziedzi-
ny spraw powinno odbywac si¢ w sposdb wyczerpujacy w jednym akcie’2. S. Wron-
kowska stwierdza, ze nalezy zawsze odsyta¢ do przepiséw juz obowigzujacych, ponie-
waz przez to redaktor tekstu podejmuje $wiadomag decyzje, do jakich przepisow
odsyta’™. Podkresla sie, ze dzigki odpowiedniej technice wyrazania norm w przepisach
prawnych, elementy normy postepowania moga by¢ zawarte w wielu przepisach praw-
nych, a przy tym jednoczesnie te elementy moga by¢ wspolne dla wielu norm praw-
nych’. Gdy elementy normy postepowania zawarte sa w roznych aktach prawnych,
moze to jednak powodowa¢ zmniejszenie komunikatywno$ci danej normy prawnej,
a w konsekwencji catego aktu prawnego’. Jezeli wigc prawodawca chce osiagnac
zarazem cel skrétowosci i spojnosci tekstu prawnego, to odsyta do zespotu przepisow,
ktore normujg okreslone instytucje prawne i nakazuje ich odpowiednie stosowanie
w przypadkach, ktére sam normuje w przepisach odsylajacych. Stad jednym z podsta-
wowych wymagan, jakie stawia si¢ zwrotom odsytajacym, jest ich jak najwieksza pre-
cyzja. Miesci si¢ w niej zakres spraw, dla ktorych ustanowiono odestanie, z jedno-
znacznym wskazaniem przepisu lub przepisow, do ktérych to odestanie si¢ odnosi™®.
Mozna dopusci¢ pewien wyjatek od tej reguty, w sytuacji, gdy okreslony akt norma-
tywny dang instytucje prawng normuje w sposoéb kompleksowy (catosciowy). Ponadto,
gdy wyczerpujace wskazanie (wymienienie) przepisoOw, do ktérych si¢ odsyta nie jest
mozliwe’".

Odestania doznajg nastepujacych ograniczen: 1) ustawa nie moze odsyta¢ do
przepisow innych aktow normatywnych’®; 2) rozporzadzenie nie moze odsytac do prze-

pisow karnych’; 3) nie odsyta si¢ takze do przepisow, ktore juz zawieraja odestanie

7

' M. Zielinski, Jednolitos¢ wyktadni prawa, [w:] R. Walto$ (red.) Jednolitos¢ orzecznictwa

w sprawach karnych, Krakow 1998, s. 64.

"2 G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 766.

713 S. Wronkowska, Zasady ..., s. 171.

14 Ibidem, s. 172.

5 A. Skoczylas, op. cit., s. 28.

716§ 156 ust.3 Z.T.P.

17 S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady..., s. 174.

78§ 4ust.3 Z.T.P.

79§ 117 Z.T.P.

7
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(odestanie kaskadowe)™. Odestania kaskadowe (pigtrowe) cechujg si¢ istotnym brakiem
precyzji. Przez to powstaja powazne utrudnienia w komunikatywno$ci a zarazem jasno-
$ci tekstu prawnego’'. Ponadto nie powinno si¢ stosowac odestan, gdy stosowanie da-
nych przepisow jest juz wyrazone w innych przepisach lub ogoélnych zasadach systemu
prawa’?.

Cechami przepisow odsylajacych sa: niesamodzielno$¢ treSciowa, koniecznosé
wigzania ich ze wskazywanymi przepisami prawa, oraz odpowiednia redakcja polegaja-
ca na wyr6znieniu przepisow, do ktorych odsylaja™. Stad, pojecie przepis odsylajacy
nalezy wiaza¢ z szerszym problemem ,,0odnoszenia” przepisoéw prawnych do innych
przepiséw o charakterze powszechnie obowigzujacym czy tez do przepisdw nie maja-
cych takiego waloru, albo nawet wypowiedzi niebedacych przepisami prawa’*. Przykta-
dowo, przepisy odsytajace mogg odwolywac si¢ do sformalizowanych aktow zorganizo-
wanych grup osob™. Moze by¢ to wigc odestanie np. do regulaminéw porzadkowych
czy taryf, ktore sankcjonuja okreslone zachowania.

Odre¢bng kategorie mogg stanowi¢ odestania do aktow organizacji spolecznych,
ktore sg akceptowane przez prawo i wydawane przez upowaznione do tego wiadze ta-
kich organizacji’. W funkcjonowaniu organizacji niemajacych charakteru spotecznego,
ktorych dziatalno$¢ zazwyczaj obliczona jest na zysk, istotne znaczenie mogg mie¢ ode-
stania do zasad prakseologicznych. Przepisy odsytajace do takich zasad, to przepisy od-
noszace si¢ do wzgledow racjonalnej organizacji pracy czy tez zasad sprawnosci i efek-
tywnosci dziatania™. W tym wypadku przepis bezposrednio odsyta do takich zasad,
wymieniajgc je wyraznie jako reguly odniesienia. Odestania prakseologiczne moga mie¢
rowniez charakter ukryty, kiedy przepis odsytajacy formutuje wypowiedz typu: uzasad-
nione wypadki, rzeczywista potrzeba etc. Fakt odestania jest pozostawiony domys$lnosci

20§ 157 Z.T.P.

21 A. Skoczylas, op. cit., s. 30.

22 G. Wierczynski, op. cit., s. 768.

2 M. Zielinski, Problemy ..., s. 91.

24 Por. G. Kobler, Juristisches Worterbuch, Fiir Studium und Ausbildung, Miinchen 1991,
s. 395.

25 J. Supernat, Odestania do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym, Wroctaw
1984, s. 55.

726 Por. J. Starosciak, Podstawy prawne dziatania administracji. Zrédta prawa administracyjne-
go, Warszawa 1973, s. 116.

27 Normy techniczne, do ktorych zwykle odsytaja przepisy prawa mogg mie¢ postac rozmaitych
zalacznikow: tabel, wykazow, wykresow, zestawief. Sg one bardzo korzystne, pozwalaja bo-
wiem zachowac spdjnos¢ wewnetrzng danego aktu oraz jego dostateczng czytelnos¢.

129



Rozdziat IV

adresata™. Pomimo podobienstwa, odestania domyslne (ukryte) nie majg jednak nic
wspolnego z odestaniami dorozumianymi, to znaczy z takimi sytuacjami, gdy przepisy
czescei ogdlnej okreslonego aktu prawnego (zwykle w kodeksowej formie), znajduja za-
stosowanie w sytuacjach uregulowanych w czesci szczegdtowej tego aktu.

Bliskie przepisom odsytajacym do zasad prakseologicznych sa techniczne przepi-
sy odsytajace, w ktorych reguty odniesienia wyznaczajg zasady skutecznego dziatania dla
osiagnigcia zalozonego technicznego celu. Istnienie tego typu przepisoOw jest uwarunko-
wane techniczno-prawng dziatalno$cig panstwa dla zabezpieczenia regul (norm) tech-
nicznych, nie wprowadzajac ich bezposrednio do tekstu prawnego’™. Normy techniczne,
do ktorych zwykle odsylaja przepisy prawa, moga mie¢ posta¢ rozmaitych zatacznikow:
tabel, wykazow, wykresow, zestawien. Sa one bardzo korzystne, pozwalajg bowiem za-
chowac spojnos¢ wewnetrzng danego aktu oraz jego dostateczng czytelno$¢. Zwroty od-
sylajace stanowig zawsze odrebng gramatycznie, skrocona formg wypowiedzi.

Dziegki wtasciwym zabiegom redakcyjnym, skutkiem takiej formuly jest dojscie
do ogo6lnej struktury wypowiedzi normatywnej. Mozna stwierdzié, ze przepisy odsytaja-
ce to takie przepisy, ktore w swej tre$ci nie zawierajg wszystkich niezbednych elemen-
tow do zbudowania normy prawnej, przy czym wymieniaja elementy brakujace, po kto-
rych siggnigcie pozwala na stworzenie takiej normy”°. Ksztatt normy begdacej rezultatem
odestania jest zalezny od stosujacego prawo. Na nim bowiem spoczywa obowigzek
nadania tej normie ostatecznej tresci. Nie oznacza to jednak dowolnosci, gdyz stosujacy
prawo musi mie¢ na uwadze racjonalno$¢ normy prawnej. Chodzi o uwzglednienie rze-
czywistych mozliwo$ci w skonstruowaniu normy prawnej, opartych na zasadach logiki
i doswiadczenia zyciowego. Budowanie normy prawnej przy uzyciu zwrotow odsytaja-
cych powoduje, ze okreslona w odestaniu norma staje si¢ czgscig sktadowa normy odsy-
tajacej™!. Jak ujmuje to Z. Radwanski, sens przepisow odsylajacych polega na tym, ze
przy ustalaniu tresci normy ,,X”’ zawsze nalezy wzia¢ pod uwage przepis, ktory ustana-
wia norme ,,Y”’*2. J. Nowacki trafnie zatem stwierdza, ze przepisami odsytajagcymi nale-
zy nazwac takie przepisy, ktore albo nie podajg rodzaju i rozmiarow skutkow prawnych,
albo tez same nie formutujg pelnego sposobu zachowania si¢ adresatow. Unikajac po-

wtorzen, przepisy odsytajace wskazujg inne przepisy, w ktorych okreslone skutki praw-

728 ]. Supernat, op. cit., s. 58.

729 J. Wroblewski, Przepisy...,s. 17 in.
70 A. Skoczylas, op. cit., s. 9.

71 H. Kauffmann, op. cit., s. 1408.

32 7. Radwanski, Prawo cywilne — czesé ogélna, Warszawa 2005, s. 51.
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ne lub sposob zachowania si¢ adresatow zostaly juz ustalone™. Przepisy odsytajace ni-
gdy jednak nie formutuja dyspozycji normy prawnej (sposobu postgpowania nakazanego,
zakazanego albo uprawnionego). Zawierajg natomiast informacje, w jakim innym prze-
pisie prawnym, juz istniejacym w systemie prawa, dyspozycja ta zostata sformutowa-
na™. Zwrot odsylajacy sam w sobie nie ma wiec sensu czy tresci. Sens i tres¢ takiego
zwrotu uzyskuje si¢ dopiero w potaczeniu z innymi wypowiedziami normatywnymi.
Przyjmuje sie wigc, ze funkcja przepisow odsyltajacych jest przede wszystkim: (1) osia-
gnigcie skrotow tekstu normatywnego; (2) unikanie powtorzen; (3) zwigkszenie czytel-
nosci tekstu oraz utrzymywanie szczego6lnie bliskich zwigzkow systemowych pomigdzy
poszczegbdlnymi regulacjami prawnymi; (4) realizacja zasady komunikatywnosci tekstu
prawnego’.

W polskim systemie prawa katalog odestan nie istnieje. W nauce prawa takze nie
ma zgodnosci co do typologii odestan. M. Zielinski, rozwazajac typy odestan, wprowa-
dza oprocz pojecia przepisu odsyltajacego, pojecie ,,przepisu odestania” —tj. tego przepi-
su, do ktorego odestanie jest skierowane. Autor ten zaznacza, ze niektore przepisy odsy-
fajace nie rozstrzygaja jakiej$ sprawy merytorycznie, ale w tej kwestii odsytaja do
innego przepisu, czy tez grupy przepisow’°. W tym wypadku przepis odsytajacy wska-
zuje, gdzie szuka¢ merytorycznych wskazowek rozstrzygnigcia. Moze by¢ tez taka sytu-
acja, gdy przepis odsyltajacy nie udziela takich wskazowek, ale ogranicza si¢ do podania,
gdzie szuka¢ uzupetnien brakujacych elementéw normy prawnej. Nalezy wowczas mo-
wi¢ o przepisach ,,odsytajaco-przywotujgcych™”’. Sa to przepisy, ktdre w istocie zawie-
rajg rozstrzygnigcie merytoryczne, ale jednoczesnie czg$¢ tego rozstrzygnigcia przejmu-
ja ze wskazanych przez siebie przepisow’*®. Uzyskanie rozstrzygnigcia merytorycznego
poprzez odestanie jest mozliwe dzigki albo odestaniu do pojedynczego przepisu prawa,
albo (gdy jest taka koniecznos¢) do wigkszej liczby przepisow.

2.2. Zakres odeslania

Ustawy mogg odsyta¢ do odpowiedniego stosowania przepisOw procesowych
w prawie ustrojowym. Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisdéw prawa ozna-

cza, ze zakres tych przepisow bedzie mial zastosowanie wprost badz odpowiednio,

733 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Wolters Kluwer 2007, s. 29-30.

34 @G. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, A. Pienigzek, Wprowadzenie do nauki o panstwie i pra-
wie, Lublin 2003, s. 136.

35 Por. J. Bafia, Zasady tworzenia prawa, Warszawa 1984, s. 137.
736 M. Zielinski, Problemy..., s. 93.

37 [bidem.

38 A. Skoczylas, op. cit., s. 10.
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uwzgledniajac specyfikg danego rodzaju postepowania. Niektore przepisy nie bedg mia-
ly zastosowania w ogole™. Przy takim sposobie odestania, organ stosujacy prawo musi
samodzielnie ustali¢ szczegdtowy zakres tego odestania’™. Wymaga to rekonstrukcji sta-
nu prawnego, jednak tylko w takim zakresie, ktory nie zostat uprzednio objety regulacja
podstawowa™!.

Odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a. wymaga regulacji w ustawach odsyta-
jacych do mocy obowiazujacej tych przepisow’. Takie regulacje znajduja si¢ m.in.
w ustawach ustrojowych. Zgodnie z art. 91 ust.5 u.s.g., art. 79 ust.5 u.s.p. oraz art. 82
ust.6 u.s.w., do postegpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaly lub zarza-
dzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego, przepisy k.p.a. stosuje si¢ odpowied-
nio. Cytowane przepisy okreslaja tryb postgpowania nadzorczego, a nie sposob rozstrzy-
gnigcia sprawy Ww tym postepowaniu’. Sposobem rozstrzygnigcia sprawy
w postegpowaniu nadzorczym jest stwierdzenie niewaznosci aktu organu jednostki samo-
rzadu terytorialnego albo orzeczenie, ze akt taki zostat wydany z naruszeniem prawa’.

Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. w postepowaniu nad-
zorczym jest odestaniem typu dynamicznego. Oznacza odestanie do przepisow k.p.a.
w brzmieniu, jakie beda miaty te przepisy kazdorazowo, w czasie obowigzywania prze-
pisu odsytajacego™. Odestanie to ma charakter systemowy, zewngtrzny oraz pozytywny
i generalny. Odbywa si¢ zatem w ramach obowigzujacego systemu prawa pomigdzy
przepisami tej samej rangi ustawowej. Zewnetrzny charakter tego odestania wskazuje na
relacje pomiedzy roznymi aktami prawnymi, z ktorych jeden przynalezy do prawa ustro-
jowego, drugi natomiast do prawa procesowego. Pozytywny charakter tego odestania
nie wytgcza natomiast spod zastosowania expressis verbis zadnej z norm aktu, do ktore-
go odestanie si¢ odnosi. Generalny jego wymiar z kolei nie wskazuje, ktorych konkret-
nie norm odestanie dotyczy. Jest to odestanie typu proceduralnego, w ktorym postuzenie
si¢ normami odsytajacymi wymaga rekonstrukcji regut procedury administracyjnej. Wy-

maga to uwzglednienia réznic, jakie wystepuja pomiedzy postepowaniem nadzorczym

3% Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (IIl SA/Kr 437/10), orzeczenia.
nsa.gov.pl.
740

B. Gebel, Nadzor i kontrola jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Ofiarska, J. Ciapata,
Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Poznan 2001, s. 333.

71 7. Kmieciak, Akty kolegium regionalnej izby obrachunkowej w swietle wymagarn prawa pro-
cesowego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 6, s. 44.

2 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2010 r. (I OSK 2055/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

" Wyrok NSA z dnia 3 czerwca 2009 r. (I OSK 213/09), LEX Nr 561265.

4 Por. wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 sierpnia 2009 r. (Il SA/Ke 383/09), LEX Nr 556243.

5§ 159 Z.T.P.
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a postepowaniem administracyjnym, wynikajgcych z odmiennosci przedmiotu regulacji
prawnej’.

Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a. nie powoduje, ze poste-
powanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego staje
si¢ przez to postepowaniem administracyjnym. Postgpowanie nadzorcze jest postepowa-
niem jednoinstancyjnym, co oznacza, ze po jego zakonczeniu brak jest mozliwosci pod-
niesienia zarzutow, ktdére w postepowaniu administracyjnym moga by¢ zweryfikowane
w toku instancji’’. Postepowanie nadzorcze, nie bedac postgpowaniem administracyj-
nym, wykorzystuje wszakze jego elementy formalne™. Chodzi zatem o unormowanie
pomocnicze wszedzie tam, gdzie ustawy ustrojowe nie normujg cech rozstrzygnigcia
nadzorczego oraz zasad i trybu prowadzenia postgpowania nadzorczego™. Nie wynika
7z tego jednak, ze postgpowanie nadzorcze moze w catosci toczy¢ si¢ wedtug regut prze-
widzianych dla postgpowania jurysdykcyjnego’™. Odpowiednie stosowanie przepisow
k.p.a. w postepowaniu nadzorczym nie moze by¢ takze dowolne i prowadzi¢ do odrzu-
cenia podstawowych regut procedury administracyjnej’'. Przeciwnie, musi by¢ oparte
na takich regutach. Jednakze w postepowaniu nadzorczym nie moze dojs¢ do zaostrze-

nia kryteriow procesowych wzgledem k.p.a.”.

3. Konkluzje

Norm ustrojowych nie identyfikuje si¢ z normami procesowymi, aczkolwiek ze-
wnetrzne czynnosci procesowe, np. decyzja administracyjna, sag w réznym stopniu deter-
minowane normami ustrojowymi. Normy ustrojowe sa pierwotne wzgledem norm pro-
cesowych. Nie wyklucza to jednak autonomicznego dostosowania norm procesowych
w prawie ustrojowym. Dostosowanie takie bedzie wszakze doznawato ograniczen albo
przez wylacznie pewnych norm procesowych spod zastosowania w prawie ustrojowym,

albo tylko przez odpowiednie ich zastosowanie. Ostatnia z wymienionych koncepcji zo-

6 Por. Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w swietle standardow europejskich, ABC
1997,s. 100 1n.

7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (II SA/Wa 1026/07), LEX Nr 384687. Zob.
takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Wa 1250/07), orzecze-
nia.nsa.gov.pl.

"8 7. Kopacz, Odpowiednie stosowanie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego,

[w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 367.

" Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 lipca 2006 r. (I SA/Bd 282/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.

3% Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r. (I OSK 1236/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

51 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 pazdziernika 2006 r. (I SA/Lu 569/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.

32 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 grudnia 2008 r. (I SA/O1 858/08), LEX Nr 540750.
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stata przyjeta w postepowaniu nadzorczym nad aktami prawa miejscowego organdw
jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawy samorzadowe stanowig bowiem, ze w po-
stepowaniu tym przepisy k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. Mozna przyjaé, ze jest to roz-
wigzanie o dychotomicznym charakterze wzgledem uregulowan prawnych dotyczacych
postepowan nadzorczych nad dziatalno$cig samorzadéw zawodowych, gdzie odestanie
do odpowiedniego stosowania k.p.a. nie wystepuje expressis verbis. Nie oznacza to jed-
nak, Zze normy k.p.a. nie moga by¢ odpowiednio zastosowane w tych postepowaniach,
o ile cel regulacji bedzie tego wymagat.

Odpowiednie stosowanie przepiséw k.p.a. w postepowaniu nadzorczym to zabieg
techniczno-normatywny, polegajacy na rekonstrukcji norm proceduralnych. Z owej re-
konstrukcji wynika potrzeba wprowadzenia okreslonych norm kodeksowych do danego
uktadu odniesienia, jakim jest postegpowanie nadzorcze, jednakze tylko w takim zakre-
sie, w jakim dla tego uktadu odniesienia nie odnajdziemy unormowan pierwotnie usta-
nowionych w ustawach ustrojowych. Takie wprowadzenie moze by¢: 1) petne, gdy nor-
my k.p.a. zostang wprowadzone do postepowania nadzorczego w catosci; 2) ograniczone,
gdy normom k.p.a. trzeba begdzie nada¢ zmieniong (zmodyfikowang) tre$¢ uwarunkowa-
ng odrebnoscia postepowania nadzorczego wzgledem ogolnego postgpowania admini-
stracyjnego. Z odrgbnosci tej wynika rowniez, ze niektore normy k.p.a. beda catkowicie
wylgczone z zastosowania w postepowaniu nadzorczym. Wylgczenie takie moze by¢
podyktowane nie tylko zbednoscig norm k.p.a. w postepowaniu nadzorczym, ale takze
ich wyrazistg odrgbnoscig wzgledem norm ustrojowych.

Ratio legis odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a. w postepowaniu nadzor-
czym trzeba widzie¢ na gruncie zasad techniki prawodawczej. Ustawodawca, zamiast
wyczerpujgcego uregulowania procedury nadzorczej w ustawach samorzadowych, po-
shuzyt si¢ odestaniem do k.p.a. Osiggnat przez to pozadane skrocenie tekstu prawnego.
Nie uregulowal wigc kompleksowo stosunku prawnego nadzoru, ale umozliwit jego
kompleksowe uregulowanie za pomoca norm procesowych. Uczynil w istocie wyjatek
od reguty, zgodnie z ktérg dany stosunek prawny powinien by¢ uregulowany w jednym
akcie prawnym. Wyjatek taki stanowi podstawe procedury hybrydowej nadzoru woje-
wody nad tworzeniem prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego, be-
dacej przedmiotem dalszych rozwazan. Rozwazania te pozwolg nada¢ samodzielno$¢
tresciowa rzeczonym przepisom odsylajacym, a w potgczeniu z przepisami odestania,

utworzy¢ takze nowe wypowiedzi o charakterze normatywnym.

134



Rozdzial V

Z.akres wlasciwosci nadzorczej wojewody

1. Zasada praworzadnosci dzialania organéw administracji
publicznej

Organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa’. W pol-
skim systemie prawa obowigzuje zamknigty katalog zrodet prawa powszechnie obowia-
zujacego™*. W znaczeniu przedmiotowym zrodtami prawa sa: Konstytucja, ustawy, raty-
fikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego na
obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity’. O zakresie podmiotowym zrodet pra-
wa decyduje natomiast tres¢ aktu prawnego™¢. Dzialanie na podstawie prawa dotyczy
catego systemu, poczawszy od Konstytucji™’. Jednakze przepisy Konstytucji nie moga
stanowi¢ samoistnej podstawy rozstrzygnie¢ podejmowanych w procesie stosowania
prawa’®. Podstawg takich rozstrzygni¢¢ jest norma ustawowa albo norma powszechnie
obowigzujacego aktu generalnego wydanego w delegacji ustawowej, w brzmieniu ogto-
szonym we wlasciwym organie promulgacyjnym’,

Kodeks postegpowania administracyjnego w art. 6 stanowi, ze organy administra-
cji publicznej dziatajg na podstawie przepisow prawa. Zagadnienie to nalezy rozpatry-
wac¢ w dwoch plaszczyznach™. W pierwszej, kiedy organy administracji maja dla
swych dziatan podstawe¢ ustawowa, w drugiej, kiedy dziatania tych organéw nie naru-

73 Art. 7 Konstytucyi.

% 'Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99), OTK 2000, poz. 141.
735 Art. 87 Konstytucji.

736 T. Bakowski, Zasady techniki prawodawczej a prawotworstwo organow jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 2006, Nr 1, s. 95.

57 Wyrok NSA z dnia 24 wrzeénia 2001 r. (V SA 340/01), LEX Nr 80644.

738 Wyrok NSA z dnia 22 maja 2009 r. (I OSK 845/08), LEX Nr 574434,

39 Wyrok NSA z dnia 31 maja 1995 r. (SA/Lu 2052/94), LEX Nr 26929. Zob. takze E. Dobro-
dziej, Zasady postepowania w sprawach administracyjnych, Bydgoszcz 2002, s. 14 oraz wy-
rok NSA z dnia 6 lipca 1994 r. (SA/Ld 1024/94), ONSA 1995, poz. 159.

760 Por. postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 r. (WK 22/04), ,,Biuletyn Sadu Najwyzszego”
2005, Nr 3, poz. 23.
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szajg ustaw’®'. Dziatanie na podstawie prawa oznacza dziatanie wedtug obowigzujacej
normy prawnej, zaczynajac od prawidlowego ustalenia znaczenia tej normy, a skon-
czywszy na ustaleniu nastepstw prawnych tego dziatania’?. Organ administracyjny ma
obowiazek stosowac przepis prawa, ktory zostat wprowadzony do porzadku prawnego,
bez wzgledu na istniejace watpliwosci co do jego zgodnosci z Konstytucja’. Organ
administracji publicznej nie jest bowiem uprawniony do badania konstytucyjnosci nor-
my prawnej stanowigcej podstawe jego dziatania™. Sciste respektowanie przepisow
prawa przez organy administracyjne jest takze niezalezne od subiektywnych ocen ce-
lowosci 1 stuszno$ci rozwigzan prawnych’®,

Problematyka praworzadnosci stanowi czg¢$¢ historycznie uksztaltowanej koncep-
cji panstwa prawnego. Jawi si¢ jako rozwiniecie idei rzadow prawa w celu obrony jed-
nostki przed zagrozeniem ze strony omnipotentnej wtadzy panstwowej”®. Dziatanie or-
ganéw na podstawie prawa jest emanacja naczelnej zasady ustrojowej — zasady
praworzadnosci. Przed zasada ta ustgpuja tak samo zasada trwatosci rozstrzygniec¢ oraz
zasada stabilno$ci obrotu prawnego™’.

Zasada praworzadnos$ci rzutuje przede wszystkim na stosunki administracji z oby-
watelami, ich stowarzyszeniami, partiami politycznymi, podmiotami gospodarczymi i in-
nymi podmiotami nie wlaczonymi do wykonywania biezacych zadan z zakresu admini-
stracji publicznej’®. Powigzana jest S$cisle z dyrektywa czuwania przez organy
administracji nad interesem wszelkich podmiotow uczestniczacych w procedurach praw-
nych’, Z zasady praworzadnos$ci wynika, ze w panstwie prawnym podmioty prawa moga
domagac si¢ rozstrzygnigcia przez organy panstwa na podstawie przepisow prawa kazdej

whniesionej sprawy, o ile zostala ona wniesiona nalezycie z formalnego punktu widzenia.

1S, Rozmaryn, O zasadach ogdlnych Kodeksu postgpowania administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1961, Nr 12, s. 891.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 2004 r. (I SA/Wr 1833/02),
LEX Nr 575160.

6 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2009 r. (Il SA/G1933/08), LEX Nr 519755. Zob.
takze wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2009 r. (Il GSK 876/08), LEX Nr 570314.

6+ Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 wrzes$nia 2007 r. (III SA/Ld 382/07), LEX Nr 508392.

765 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Go 471/07),
LEX Nr 440987.

A. Jamréz, Demokracja wspolczesna. Wprowadzenie, Bialystok 1993, s. 126.

67 Z. Niewiadomski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 r. (11l S4 1361/02),
OSP 2003, poz. 49.

W. Kisiel, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 31.
8 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1999 r. (IV SA 1229/96), LEX Nr 47188.

766

768
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Kazde zatem zagadnienie prawne wniesione przed organy stosujace prawo, winno by¢
przez te organy rozstrzygnigte. To zupelnos¢ proceduralna systemu prawa’”.

Zasada praworzadno$ci wymaga bezwzglednej zgodnosci z prawem kazdej czyn-
nosci organu, w tym czynnosci orzeczniczej podejmowanej zgodnie z normami kompe-
tencyjnymi”'. Nalezy przyja¢, ze kazdej czynno$ci organu przystuguje domniemanie
legalnosci’?. Z formalnego punktu widzenia zasada praworzadno$ci sprowadza si¢
w istocie tylko do jednego postulatu, aby wszelkie organy wtadzy dziataty na podstawie
prawa oraz nie wykraczaly poza ramy przyznanych im kompetencji’®. Organy panstwo-
we nie powinny jednakze poprzestawac tylko na niezbednym minimum, jakim jest reali-
zacja praworzadnosci formalnej (dziatanie w granicach prawa), ale winny koncentrowacé
sie¢ rowniez na dazeniu do spelnienia praworzadno$ci materialnej, biorac pod uwage
tre$¢ prawa’.

W nauce prawa operuje si¢ pojeciem gwarancji praworzadnosci, ktdre czynig re-
alng sama zasad¢ praworzadno$ci oraz stwarzaja podmiotom prawa mozliwos$¢ docho-
dzenia swoich praw i realizacji wolno$ci”®. Gwarancje praworzadnos$ci to srodki zabez-
pieczajace realizacj¢ praworzadnosci. Moga by¢ materialne i formalne (instytucjonalne).
Pierwsze z wymienionych nalezy odnie$¢ do czynnikéw spotecznych, majacych wptyw
na tre$¢ prawa i przesadzajacych o kierunkach jego ewolucji. Drugie oznaczajg instytu-
cje prawne majace zapewni¢ przestrzeganie zasady praworzadnosci’”®. Zarowno mate-
rialne jak i formalne gwarancje praworzadnos$ci stuza jej ochronie. Ochrona ta bedzie
polegata nie tylko na przeciwdziataniu postgpowaniom niezgodnym z obowigzujacymi
normami prawnymi, ale rOwniez bedzie udaremniata stosowanie prawa w sposob wy-
biodrczy, z pominigeciem niektorych norm”™. W polskim systemie prawa instytucjonal-

nym gwarantem praworzadnosci sa sady i1 trybunaty oraz prokuratura.

71 Uchwata NSA z dnia 18 listopada 2002 r. (FPS 8/02), ONSA 2003, poz. 46.

7 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 marca 2007 r. (Il SA/Wr 620/06), LEX Nr 516650. Zob.
takze postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 r. (WK 22/04), OSNKW 2005, poz. 29.

72 Wyrok SA w Katowicach z dnia 19 marca 2009 r. (Il AKa 40/09), LEX Nr 504112.
73], Nowacki, Studia z teorii prawa, Zakamycze 2003, s. 12.
774 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 grudnia 2005 r. (VII SA/Wa 960/05), LEX Nr 190847.

5 Por. A. Bien-Kacata, [w:] D. Kala (red.), Praworzgdnosé i jej gwarancje, Warszawa 2009,
s. 55.

Z. Kmieciak, Ogolne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Warszawa 2000,
s. 53.

J. Lewandowski, Encyklopedia prawa w zarysie, Warszawa 2004, s. 15.
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2. Kompetencja i wlasciwos¢ organu. Resort i instancja

Kompetencja jest konstrukcja, ktora taczy w sobie prawo z formg dziatania admi-
nistracji. Kompetencje ksztattuja model ustrojowy panstwa, zawsze okreslone sg usta-
wami albo aktami wykonawczymi do ustaw. Ulegaja zmianom wraz ze zmianami tego
ustroju’®. W ujeciu dynamicznym kompetencja oznacza zdolnos¢ organu administracyj-
nego do konkretnego dzialania sformutowanego przez prawo, w odpowiednim postepo-
waniu’”, Kompetencja nie moze by¢ zmniejszona ani zwigkszona przez organ moca jego
wlasnego dziatania, za$§ przeniesienie kompetencji na inny organ moze odby¢ si¢ tylko
wtedy, gdy prawo do tego wyraznie upowaznia’’. Pod pojeciem wlasciwosci przyjmuje
si¢ zespot uprawnien, z kulminacyjnym punktem w postaci okre§lonego rozstrzygniecia,
w przewidzianej przez prawo formie. Formg taka moze by¢ akt generalny albo indywi-
dualny™'. Tylko wlasciwos¢, rozumiana w $cistym tego stowa znaczeniu, stwarza moz-
liwos¢ waznego dokonania przez organ czynnosci konwencjonalnej’?. Czynno$¢ taka
oparta jest na normie prawnej, ktora okresla, kto jest uprawniony do jej dokonania
w przewidzianej przez prawo formie, celem wywotania okreslonych skutkéw prawnych.
Skutki czynno$ci konwencjonalnej okreslonej przez prawo moga polega¢ na powstaniu
lub aktualizacji czyjego$ prawa albo obowiazku. Prawne czynnosci konwencjonalne
moga by¢ albo aktami prawotworczymi, albo aktami stosowania prawa. Moga by¢ wy-
konywane zaréwno przez podmioty publiczne, jak i podmioty prywatne’:.

Wyznaczenie okreslonych zadan nie jest rtOwnoznaczne z przyznaniem uprawnien
shuzacych do ich realizacji’®. Uprawnienia do wykonywania zadan moga posiada¢ wy-
lacznie organy, a wlasciwo$¢ jest cechg tych organow. Przez ,,wlasciwy organ” nalezy
rozumie¢ taki organ, ktory posiada zespo6l uprawnien dotyczacych okreslonego zakresu
spraw. W sprawach tych organ ma prawo lub obowigzek dziatania’. Ustawowe zadania
nie moga by¢ utozsamiane z wtasciwosciag organow. Przyktadowo, wlasciwymi organa-

mi realizujgcymi zadania jednostek samorzadu terytorialnego, jako podmiotéw prawa

8 B. Adamiak, System..., s. 8-9.
7 J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 141.
780 Wyrok SN z dnia 13 maja 1994 r. (1 PO 4/94), OSNP 1994, poz. 52.

81 ], Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 161.

82 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r. (Il SA/Rz 706/07), ,,Nowe Zeszyty Samo-
rzadowe” 2008, Nr 3, poz. 53.

8 A. Bator, [w:] A. Bator, W. Gromski, A. Kozak, S. Kazmierczyk, Z. Pulka, Wprowadzenie do
nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warszawa 2008, s. 78.

8 Por. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99), OTK 2000, poz. 141.

785 J. Jendroska, Ogdlne postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Kolonia Limi-

ted 2005, s. 501 n.
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wyposazonych w osobowos$¢ prawna, sg organy tych jednostek, ktore dziataja jako sta-
tionis municipii (communis). Organy te wystepuja w obrocie cywilnoprawnym w za-
stepstwie jednostki samorzadu terytorialnego, z wytaczeniem komunalnych oso6b praw-
nych, ktorych nie reprezentujg’**.

W zaleznosci od kontekstu prawnego pojecie ,,kompetencja” i,,wtasciwos¢” moga
mie¢ r6zny zakres i odpowiednig do tego tre$¢”’. Obydwa terminy moga by¢ tez uzywa-
ne zamiennie”®, Owa zamienno$¢ nie moze mie¢ jednak miejsca, gdy kompetencja be-
dzie oznacza¢ podstawe prawna do ingerencji wzgledem podmiotéw administrowa-
nych™. J. Zimmermann stwierdza, ze jezeli realizacja kompetencji ma polega¢ na
rozpoznaniu i rozstrzygnieciu sprawy, czyli na stosowaniu prawa za pomocg wydawania
aktow konkretyzujacych normy, to wlasnie wtedy kompetencje mozna nazywac witasci-
woscig. W tym ujeciu wlasciwos¢ bedzie procesowym wymiarem kompetencji’™. Ozna-
cza¢ bedzie warunki, w jakich moga by¢ wykonywane kompetencje i od ktorych uzalez-
nione jest ich wykonanie. Warunki te ograniczaja korzystanie z kompetencji pod
wzgledem rzeczowym i miejscowym™!. Stad, wlasciwos¢ organdéw podlega podziatowi
na wlasciwos¢ rzeczowa oraz miejscowa. Whasciwosé rzeczowa to zdolno$¢ prawna or-
ganu do rozstrzygania spraw danego rodzaju i danej kategorii’?. Zdolno$¢ ta oznacza, ze
jedynie przydzielony (poruczony) zakres spraw moze by¢ przedmiotem dziatalno$ci or-
ganu™. Przydzielony zakres spraw danemu organowi wynika z przepisow prawa albo
z delegacji uprawnien, ktéra wyznacza wlasciwos¢ delegacyjng™. O wlasciwosci dele-
gacyjnej decyduje przekazanie uprawnien jednemu organowi przez drugi, na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie’. Przyktadem wlasciwosci delegacyjnej jest powie-
rzenie organom gminy lub powiatu uprawnien z zakresu administracji rzadowej w trybie

porozumienia administracyjnego’™®. Delegacja kompetencji jest mozliwa réwniez na

8 Postanowienie SA we Wroctawiu z dnia 9 kwietnia 1993 r. (I ACz 200/93), OSA 1993,
poz. 76.

87 A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1994, s. 57.

88 J. Bo¢, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2005, s. 144 i n.

8 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 65.

0 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 101.
1 M. Matczak, op. cit., s. 63.
72 ]. Jendro$ka, op. cit., s. 50.

3 B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow podstawo-

wych przepisow prawnych, Warszawa 1953, s. 45.

% K. Markiewicz, Postgpowanie w sprawach depozytowych, Wolters Kluwer 2007,
s. 196—197.

W. Siedlecki, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 1972, s. 110—111.

795

76 Art. 8 ust. 2 u.s.g.; art. 5 ust. 1 u.s.p.

139



Rozdziat V

podstawie porozumienia zawartego przez organ samorzadu wojewodztwa z organami
administracji rzadowej’™’. M. Ofiarska stwierdza, ze porozumienia zawierane migdzy
organami administracji rzgdowej a organami jednostek samorzadu terytorialnego sa wie-
lorodzajowe i wieloimienne™®. Stanowig podstawe wlasciwosci rzeczowej i miejscowej
do wykonywania zadan publicznych, ze skutkiem erga omnes™. Oznacza to, ze organ
wlasciwy w wyniku porozumienia moze ksztattowaé sytuacje¢ prawna kazdego, kto pod-
lega normom prawa administracyjnego.

O wilasciwosci rzeczowej decyduja przepisy ustrojowe i materialne dotyczace
konkretnych kompetencji organéw*”. Na wlasciwosc¢ rzeczowa sktadajg si¢ dwa powia-
zane ze soba elementy: resort i instancja. Resort wskazuje na pion organéw uprawnio-
nych do rozpatrywania i rozstrzygania spraw okre$lonego rodzaju. Nie jest on jednak ani
terminem Konstytucyjnym, ani ustawowym?®'. W nauce prawa resort ujmowany jest
w dwoch znaczeniach: szerszym i wgzszym. W znaczeniu szerszym za resort uznaje si¢
wyodrebniony pod wzgledem organizacyjnym dzial (galaz) administracji, grupujacy
sprawy jednorodne lub pokrewne, kierowany przez jeden organ centralny. W znaczeniu
WeZszym resortem nazywa si¢ natomiast wyodrgbniony pod wzgledem organizacyjnym
dzial administracji, ktory kierowany jest przez czlonka rzadu w osobie ministra®®.
Oprocz ministra, jako kierownika resortu, w jego sktad wchodzi ministerstwo jako urzad
(aparat pomocniczy), a ponadto mogg wchodzi¢ organy rzagdowej administracji central-
nej i terenowej, zaklady publiczne (np. szkoty, muzea) i inne jednostki organizacyjne
(np. osrodki badawczo-rozwojowe, instytuty)s®.

Instancja wyznacza, ktory z organow pionu resortowego jest powolany do zatatwia-
nia okreslonych spraw. J. Niczyporuk podkresla, ze instancja odzwierciedla dziatanie

struktury organizacyjnej administracji publicznej. Stuzy potwierdzeniu zalozen przyje-

7 Przyktadowo, zgodnie z art. 10 ust. 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 1. Prawo o ruchu drogo-
wym (Tj. Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908 z pézn. zm.), Generalny Dyrektor Drog Krajo-
wych i Autostrad moze powierzy¢ zadania w zakresie zarzadzania ruchem na drogach krajo-
wych marszatkowi wojewodztwa. Zob. takze K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.),
Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewodztwa, Warszawa 2005, s. 87—90.

8 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego,

Warszawa 2008, s. 371.

9 W. Kisiel, op. cit., s. 44.

800 Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1998 r. (IV SA 631/96), LEX Nr 43139.

801

J. Stugocki, Prawo administracyjne, Zakamycze 2003, s. 108.

802 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 193—194.

803 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢é ogélna, Torun 2006, s. 277-278.
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tych w prawie administracyjnym ustrojowym®*. Na gruncie prawa administracyjnego pro-
cesowego instancja oznacza stopnie (etapy) rozpoznawania sprawy od momentu jej wsz-
czecia az po wydanie ostatecznego rozstrzygnigcia. W polskim systemie prawa
administracyjnego istnieje dwuinstancyjnos¢ postgpowania®®. Pojecie instancyjnosci
moze by¢ tezuzywane dla podkreslenia hierarchicznego stosunku organéw réznych szcze-
bli. W potocznym ujeciu pod pojeciem instancyjno$ci rozumie si¢ takze hierarchiczng
zaleznos¢ istniejgcg pomiedzy niektorymi wewnetrznymi komorkami jednego organu®®.
Wtlasciwos¢ miejscowa organu wynika z terytorialnego zasiegu jego dziatania®”.
Zasieg terytorialny dziatania organu moze by¢ ustanowiony dla dwoch obszaréw: catego
panstwa (jest to wlasciwos¢ miejscowa naczelnych i centralnych organow) oraz poszcze-
golnych jednostek podziatu terytorialnego panstwa (wtasciwos¢ miejscowa organow tere-
nowych). Za podziat terytorialny przyjmuje si¢ wzglednie trwate rozcztonkowanie prze-
strzeni dokonywane dla pewnej grupy jednostek organizacyjnych panstwa Iub tylko
niektorych jednostek, albo tez jednostek niepanstwowych wykonujacych zadania pan-
stwowe®®, Podziat terytorialny stanowi podstawe konstrukeji panstwa®”. Na podziat te-
rytorialny panstwa wptyw maja czynniki historyczne, geograficzne, gospodarcze, demo-
graficzne i psychologiczne. Czynniki te w rdéznych okresach miaty wplyw na
ksztaltowanie i zmiany podziatu terytorialnego®'’. Wplyw na podziat terytorialny pan-
stwa ma rowniez sama jego forma®'. Forma panstwa jest konstytucyjnie okreslonym
sposobem organizacji zycia politycznego i spotecznego, potocznie nazywana sposobem
rzgdzenia panstwem. Dla okre$lenia takiego sposobu, istotne jest ustalenie formy rza-
dow poprzez ustrdj terytorialno-prawny oraz tzw. styl rzadzenia®>. Waskie znaczenie
formy panstwa jest zawsze utozsamiane z forma rzadow. Oznacza ona strukture organi-
zacyjna, kompetencje oraz wzajemne relacje naczelnych i centralnych organdéw pan-

stwowych: glowy panstwa, parlamentu i rzadu. Szerokie znaczenie formy panstwa obej-

804 J. Niczyporuk, Relacja..., s. 560.

805 7. Kmieciak, Instancyjnosé postgpowania administracyjnego (uwagi prawnoporéwnawcze),

[w:] Wspolczesne zagadnienia prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa de-
dykowana Prof. zw. dr. hab. Jackowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 144.

Por. A. Zielinski, Konstytucyjny standard instancyjnosci postepowania sqdowego, ,,Panstwo
1 Prawo” 2005, Nr 11, s. 3.

J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 270.

806

807
808 7. Leonski, [w:] J. StaroSciak (red.), System prawa administracyjnego. Tom I, Ossolineum
1977, s. 370.

809 E. J. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 35.

8

0

E. Zielinski, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 15.
811 E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, ABC, s. 33.

812 K. A. Wojtaszczyk, Kompendium wiedzy o paristwie wspolczesnym, Warszawa 2000, s. 33.
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muje natomiast oprocz formy rzadow takze struktur¢ prawnag panstwa oraz rezim
polityczny®®. Za rezim polityczny uwaza si¢ ogdt metod i zasad, jakimi postuguje sig¢
wladza w stosunkach ze spoleczenstwem®'“, Jest zbiorem zasad ustrojowych, charakte-
rystycznych dla danego typu sytemu politycznego®’.

Zasadniczy podziatl administracyjny panstwa przeprowadzony zostat z uwzgled-
nieniem przede wszystkim celdéw samorzadu terytorialnego®'e. Podziat ten uwzglednia
wiezi spoteczne, gospodarcze oraz kulturowe®'”. W Polsce obowigzuje trdjstopniowy po-
dzial terytorialny, ktérego jednostkami sa: gminy, powiaty i wojewodztwa®'®. Zgodnie
z art. 16 ust. 1 Konstytucji, ogbét mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu teryto-
rialnego stanowi z mocy prawa wspolnotg samorzadowa. Owa wspdlnota jest odrgbng
od panstwa osobg prawng. Przynaleznos¢ do wspolnoty samorzadowej ma charakter
powszechny, albowiem zamieszkiwanie na terenie jednostki samorzadu terytorialnego
jest rownoznaczne z przynalezno$cig do niej. M. Ofiarska podkresla, ze cztonkostwo we
wspolnocie samorzadowej powstaje ipso iure, a nie w wyniku ztozenia stosowanego
o$wiadczenia woli*”®. Trwa przez czas zamieszkiwania na terenie jednostki samorzado-
wej 1 nie zalezy od aktywnosci we wspolnocie samorzadowej. Nie jest mozliwe odmo-
wienie przynaleznos$ci do wspolnoty ani tez wykluczenie z niej moca decyzji organu

samorzadowego®>.

3. Wlasciwos¢ organow nadzoru nad aktami prawa
miejscowego

Podstawowe znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania nadzoru nad dziatalno-
$cig samorzadu terytorialnego ma normatywne okreslenie jego granic®?!. W panstwie

prawa zakres podmiotowy i przedmiotowy nadzoru nie moze by¢ ustalany przez analo-

8

3 E. Kustra, Wstep do nauki o panstwie, Torun 1999, s. 65.
* E. Zielinski, Nauka o panstwie i polityce, Warszawa 2001, s. 126.

815

8

A. Antoszewski, R. Herbut, Systemy polityczne wspolczesnego swiata, Gdansk 2001,
s. 307-308.

H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2008, s. 64.
7 Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r. (K 27/02), OTK — A 2002, poz. 92.

818

8

6

8

Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 z pézn. zm.).

819 M. Ofiarska, [w:] M. Ofiarska, J. Ciapata, Zarys prawa samorzgdu terytorialnego, Poznan
2001, s. 41.

820 Ibidem.
821 W. Miemiec, [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 309.
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gie, nie moze by¢ tez przedmiotem domniemania. Stosunki prawne nadzoru nie sg do-
wolnie kreowane, natomiast majg podstawe ustawowa®>2.

Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzesnia 1994 .8 stwierdzit, ze
W najszerszym uj¢ciu organem nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego jest
kazdy organ, ktoremu ustawa przyznala jakiekolwiek funkcje i kompetencje nadzorcze.
Organy nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego nie majg jednak generalnej
kompetencji nadzorczej. Moga bowiem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko w przy-
padkach przewidzianych w ustawach. Srodki nadzoru moga by¢ natomiast uruchamiane
tylko wtedy, gdy konkretny przepis ustawy na to zezwala®**. Srodki te stuza przywroce-
niu stanu zgodnego z prawem, nie maja natomiast charakteru sankcji, jako kary naktada-

nej za zachowanie sprzeczne z prawem?®?.

3.1. Delimitacja wlasciwosci rzeczowej

Podstawe wlasciwosci rzeczowej organdw nadzoru nad aktami prawa miejscowe-
go samorzadu terytorialnego stanowig przepisy konstytucyjne oraz przepisy zawarte
w ustawach ustrojowych. Przepisy te maja charakter bezwzglednie obowigzujacy®*. Do
powstania kompetencji nadzorczej nie jest natomiast wymagana dodatkowa podstawa
w ustawie szczegoélnej, z ktorej wynika prawo stanowienia aktow prawa miejscowego®?’.
Organami nadzoru nad dziatalnoscig prawotwodrcza samorzadu terytorialnego sg woje-
wodowie oraz regionalne izby obrachunkowe®?*. Wojewodowie naleza do organow nad-
zoru ogolnego, za$ regionalne izby obrachunkowe do organdéw nadzoru wyspecjalizo-
wanego (fachowego)®”. Utworzenie izb bylo nastgpstwem przywrocenia samorzadu
terytorialnego i1 zwigzang z tym koniecznoscig istnienia instytucji ,,czuwajgcej” nad go-
spodarka finansowa jednostek samorzadowych. Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 28 kwietnia 1999 .8 stwierdzit, ze Konstytucja wyznacza regionalnym izbom

822 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (I SA/Wa 738/07), niepublikowany.
823 W 10/93, OTK 1994, Nr 2, poz. 46.

824 L. Etel, Nadzor i kontrola regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnosciq samorzqdu
terytorialnego w sferze podatkowej, [w:] M. Stec (red.), Regionalne...,s. 141.

825 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 stycznia 2010 r. (Il SA/Wa 1376/09), ,,Gazeta Prawna”
z dnia 24 lutego 2010 r.

Zob. na temat norm bezwzglednie obowigzujacych J. Nowacki, lus cogens — ius dispositivum,
,.Studia Prawnicze” 1993, Nr 2—3, s. 31-50.

827 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2004 r. (Il SA 2112/03), LEX Nr 171156.
828 Art. 86 u.s.g.; art. 76 ust. 1 w.s.p.; art. 78 ust. 1 u.s.w.

829 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor ..., s.123.

830 K 3/99, OTK 1999, poz. 73.

826
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obrachunkowym status panstwowych organéw kontroli, niezaleznych zarowno od admi-
nistracji rzadowej, jak i od jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem M. Steca, ist-
nieje separacja regionalnych izb obrachunkowych od administracji rzadowej®!. W nauce
prawa regionalne izby obrachunkowe definiowane sg jako panstwowe jednostki budze-
towe, powotane na mocy ustawy®2. Konsekwencja prawna uznania regionalnych izb
obrachunkowych za panstwowe jednostki budzetowe jest poddanie ich gospodarki fi-
nansowej zasadom okreslonym w ustawie o finansach publicznych®®.

W ramach wykonywania nadzoru nad aktami prawa miejscowego, wojewodowie
i regionalne izby obrachunkowe moga: (1) stwierdzi¢ niewaznos$¢ w catosci albo w czg-
Sci aktu®™; (2) wstrzyma¢ wykonanie aktu®*; (3) stwierdzi¢ naruszenie prawa przez
akt®*; (4) wnie$¢ skarge na akt do sadu administracyjnego®”’. Zakres aktow prawa miej-
scowego podlegajacych nadzorowi wojewody nie jest sprecyzowany w ustawach ustro-
jowych®®. Tymczasem regionalne izby obrachunkowe sprawuja nadzor nad aktami pra-
wa miejscowego wytacznie w zakresie spraw finansowych. Pojecie ,,sprawy finansowe”
nie ma legalnej definicji. Stanowi jedynie wyznacznik zakresu przedmiotowego nadzoru
sprawowanego przez izby**. T. Debowska-Romanowska stwierdza, ze nadzor nad ,,spra-
wami finansowymi”, to nadzoér oceniajacy wladczo prawidlowosc¢ biegu tych spraw. Jest
to nadzor nad procesem zarzadzania w ujeciu dynamicznym oraz nad rezultatami tego

zarzgdzania®®.

81 M. Stec, Prawnoustrojowa pozycja regionalnych izb obrachunkowych w systemie wladz pu-
blicznych w Polsce, [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 62—63.

82 J. Salachna, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2008, s. 776.

Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z pozn.
zm.). Zob. takze M. Kasinski, [w:] M. Kasinski, Z. Kmieciak, C. Kosikowski, R.P. Krawczyk,
Ustawa o Regionalnych Izbach Obrachunkowych z komentarzem oraz teksty innych aktow
prawnych, Warszawa 1994, s. 37.

834 Art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 79 ust.1 u.s.p.; art. 82 ust. 1 u.s.w.
85 Art. 91 ust. 2 u.s.g.; art. 79 ust. 2 u.s.p.; art. 82 ust. 2 u.s.w.
836 Art. 91 ust. 4 u.s.g.; art. 79 ust. 4 u.s.p.; art. 82 ust. 5 u.s.w.
87 Art. 93 ust. 1 u.s.g.; art. 81 ust. 1 u.s.p.; art. 82 c ust. 1 u.s.w.
88 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor..., s. 124.

839 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r. (Il GSK 261/07), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2008, Nr 3, poz. 73.

T. Debowska-Romanowska, Regionalne izby obrachunkowe — nadzor zewnetrzny nad zarzg-
dzaniem finansowym w samorzqdzie i nad tworzeniem lokalnego prawa finansowego, [w:]
M. Stec (red.), Regionalne..., s. 36.
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Nadzor regionalnych izby obrachunkowych ma wyspecjalizowany charakter
w stosunku do kompetencji nadzorczych wojewody**!. W literaturze przedmiotu podkre-
Sla sie, ze zakres tego nadzoru uznaje si¢ za ustalony*?2. W pojeciu ,,sprawy finansowe”
nalezy bowiem pomiesci¢ ogdt czynnosci zwigzanych z gromadzeniem i wydatkowa-
niem zasobow pienieznych i majatkowych®:. Pojecie to ma wszakze znaczenie wzgled-
ne**, Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 1—6 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regional-
nych izbach obrachunkowych®, wtasciwos$¢ rzeczowaregionalnych izb obrachunkowych
obejmuje uchwaly i zarzadzenia, podejmowane przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego w sprawach: (1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian; (2) budzetu
ijego zmian; (3) zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos¢ dtugu publicznego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek; (4) zasad i zakresu przy-
znawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego; (5) podatkow i optat
lokalnych, do ktorych maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa;
(6) absolutorium. Zdaniem NSA wyrazonym w wyroku z dnia 22 marca 2001 1.5, wska-
zana enumeracja nie powinna by¢ jednak utozsamiana z uscisleniem kompetencji nad-
zorczych regionalnych izb obrachunkowych, w szczegoélnosci przez ich ograniczenie
tylko do badania wymienionych uchwat i zarzadzen organow jednostek samorzadu tery-
torialnego®”. Stad, nauka prawa przyjmuje, ze przedmiotem nadzoru regionalnych izb
obrachunkowych mogg wszystkie akty normatywne organéw samorzgdu terytorialnego,
o ile zostaty one podjete w sprawach finansowych®*¥. Terminu ,,sprawy finansowe” nie
nalezy jednak interpretowac rozszerzajaco. W przeciwnym razie kazde zadanie samo-
rzadu terytorialnego, ktérego realizacja bedzie rodzi¢ okreslone skutki finansowe, nale-

zatoby zaliczy¢ do spraw finansowych®’. Wowczas zbgdne byloby wyszczegdlnienie

81 Por. B. Dolnicki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz,
Wolters Kluwer 2007, s. 525.

B. Cybulski, [w:] W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorial-
nego 2006, UNIMEX 2006, s. 299.

A. Talik, Zakres nadzoru w swietle art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych, ,Finanse Komunalne” 1999, Nr 5, s. 19.

84 Ibidem, s. 20.
85 Tj. Dz. U. 22001 r. Nr 55, poz. 577 z pdzn. zm.
846 TI SA/Ka 2606/00, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2002, Nr 1, poz. 17.

847 Wyroki NSA: z dnia 21 czerwca 2005 r. (FSK 1750/04), ,,0Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2007, Nr 1, poz. 23 oraz z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (I GSK 151/07),
LEX Nr 399205.

88 S. Kania, Glosa do wyroku NSA z dnia 22 marca 2001 r. (I SA/Ka 2606/00), ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2002, Nr 78, s. 145.

89 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 czerwca 2005 r. (I SA/Bk 476/05), LEX Nr 173721.
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spraw podlegajacych wilasciwosci nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych na
podstawie art. 11 ust. 1 u. r. i. 0. Wyszczegolnienie to ma jednak znaczenie przede
wszystkim ze wzgledu na budzet jednostki samorzadu terytorialnego, albowiem jak
stwierdzit J. Storczynski, nadzorowi regionalnej izby obrachunkowej zawsze powinny
podlegac te akty prawa miejscowego, ktore maja bezposredni wptyw na wielkos¢ do-
chodow badz wydatkdéw budzetu jednostki samorzadowej*®. O ile zakres aktow prawa
miejscowego w sprawach budzetowych podlegajacych nadzorowi regionalnych izb ob-
rachunkowych nie powinien wywotywac¢ watpliwosci, o tyle wlasciwos¢ izb w spra-

wach finansowych w okreslonych wypadkach moze by¢ dyskusyjna.

3.2. Spér o wlasciwo$¢ rzeczowa

Wzgledne znaczenie pojecia ,,sprawy finansowe” powoduje, ze nie istnieje defini-
tywna granica pomiedzy kompetencjami nadzorczymi regionalnych izb obrachunko-
wych i wojewodow. Dualizm nadzorczy nad aktami prawa miejscowego rodzi koniecz-
no$¢ rozgraniczenia wlasciwosci obu organéw nadzoru. Rozgraniczenie takie nie jest
jednak jednoznacznie zdeterminowane, aczkolwiek przy ustaleniu wtasciwosci nadzor-
czej regionalnych izb obrachunkowych i wojewodow, zawsze rozstrzygajace znaczenie
ma to, czy przedmiot kontrolowanego aktu prawa miejscowego miesci si¢ w pojeciu
,»Sprawy finansowe’’!,

Regionalne izby obrachunkowe sg niezawiste w sprawowaniu nadzoru nad dzia-
falno$cig prawotworcza jednostek samorzadu terytorialnego. Przeto kompetencje oby-
dwu organow nadzoru maja charakter rozlaczny i nie mogg si¢ krzyzowac*2. Zar6wno
wojewoda, jak i regionalna izba obrachunkowa nie mogg by¢ zatem wlasciwe w tej sa-
mej sprawie nadzorczej**. Z tego tez wzgledu kazdorazowo winny dokonywaé samo-
oceny swej wlasciwosci. Samoocena taka sprzyja ograniczaniu powstawaniu Sporow
o wlasciwosc.

Problematyka sporu o wtasciwo$¢ pomigdzy wojewoda a regionalng izba obra-
chunkowa, nie byta dotychczas przedmiotem zasadniczej analizy nauki prawa i judyka-
tury. Aby analize¢ takg przeprowadzié¢, nalezy udzieli¢ odpowiedzi na zasadnicze pytanie,

850 J. Storczynski, Nadzor regionalnej izby obrachunkowej nad samorzqdem terytorialnym, Byd-

goszcz — Chorzow 2006, s. 73.

851 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 listopada 2009 r. (Il SA/O1 820/09), LEX Nr 528026.

852 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2002 r. (Il SA/Ka 3232/01), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2002, Nr 3, poz. 88.

S. Srocki, Kompetencje nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych, [w:] B. Cybulski,
S. Srocki (red.) Regionalne izby obrachunkowe w Polsce w latach 1993—2003, Warszawa
2003, s. 85.
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czym w ogole jest spor o wlasciwos¢. Przyjmuje sie, ze spor taki zachodzi w sytuacji
rozbieznosci pogladéw co do zakresu dziatania okreslonych organow w danej sprawie.
J. Borkowski stwierdza, ze spor o wlasciwos$¢ jest zdarzeniem, ktore albo przerywa bieg
danego postepowania, albo uniemozliwia jego wszczecie®>. Spor taki nie ma jednak
cech sprawy administracyjnej, w znaczeniu okolicznosci faktycznych i prawnych, w kto-
rych stosuje si¢ norme prawa administracyjnego, w celu ustanowienia okreslonego pra-
wa lub natozenia obowigzku®s. Spor powstaje 1 toczy si¢ bowiem tylko pomiedzy orga-
nami administracyjnymi w kwestii czysto procesowej i nie daje podstaw do
merytorycznego rozstrzygniecia sprawy®°. Z istoty sporu o wlasciwos¢ wynika, ze moze
on mie¢ miejsce jedynie wowczas, gdy istnieje prawna podstawa dziatania organow®Y.
Taka podstawa wynika z ustawy albo z porozumien administracyjnych zawartych po-
migdzy organami®*®.

Spor o wlasciwos¢ pomigdzy wojewoda a regionalng izbg obrachunkows jest ty-
pem sporu wewngtrznego, a wiec takiego, ktory zachodzi w obrebie jednej wiadzy —
wladzy administracyjnej. Jest to spor, ktory sprowadza si¢ do uznania podziatu kompe-
tencji pomiedzy organami nadzoru’®. Spor taki moze mie¢ charakter pozytywny
(dodatni) albo negatywny (ujemny)**. Kategoryzacja sporu na pozytywny i negatywny
nie ma jednak charakteru warto$ciujacego. Wprowadza jedynie roztaczny system po-
dzialu sporow*'. Powstanie negatywnego sporu o wiasciwos¢ wymaga uzewngtrznienia
stanowisk zaréwno przez wojewode, jak i regionalng izbe obrachunkowa, co do braku
swojej wlasciwosci. W tym wypadku wojewoda moze wskazywac na wlasciwos¢ izby,
albo izba na wlasciwos¢ wojewody®®. Jest to zatem swego rodzaju wzajemne wyrzeka-
nie si¢ wlasciwosci. Innymi stowy, ani wojewoda, ani regionalna izba obrachunkowa nie
uwazaja si¢ za wlasciwe do badania legalno$ci aktu prawa miejscowego. Inaczej wygla-
da sytuacja w przypadku sporu pozytywnego. Spor taki zajdzie wtedy, gdy zarowno

854 J. Borkowski, System..., s. 83.
855 'W. Dawidowicz, Zarys procesu administracyjnego, Warszawa 1989, s. 7-8.

856 J. Borkowski, System..., s. 82.

87 Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia 2005 r. (Il OW 79/05), ONSAiWSA 2006, poz. 75.
858 Postanowienie NSA z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (Il OW 32/06), LEX Nr 289007.

89 J. Zimmermann, Z problematyki sporéw kompetencyjnych miedzy organami administracji

panstwowej a sqdami, ,,Panstwo i Prawo” 1989, Nr 3, s. 51.

860 J. Pokrzywicki, Postgpowanie administracyjne. Komentarz. Podrecznik, Warszawa 1948,
s. 55.

861 J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 791-792.

862 K. Defecinska-Tomczak, Przekazanie sprawy do organu wlasciwego a negatywne spory
o wlasciwosé¢, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja...., s. 115.
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wojewoda, jak i regionalna izba obrachunkowa uznajg si¢ za wlasciwe w sprawie nad-
zorczej. Rozwigzanie sporu o wiasciwo$¢ mozliwe jest wylacznie za pomoca srodkow
przewidzianych prawem?®®. Postepowanie w sprawie rozstrzygniecia sporu o wiasciwos¢
pomiedzy organami administracyjnymi nie jest w sposdb wyczerpujacy uregulowane
prawem. Kodeks postepowania administracyjnego ogranicza si¢ jedynie do wskazania
organdw uprawnionych do rozstrzygania takich sporow (art. 22 § 1 k.p.a.) oraz okresla,
jaki skutek wywotuje powstanie sporu. Skutkiem takim jest czasowa utrata zdolnosci
prawnej do dziatania przez organy pozostajace w sporze®*. Organy te moga podejmowac
tylko takie czynnosci, ktore nie cierpig zwloki ze wzglgdu na interes spoteczny lub stusz-
ny interes obywateli (art. 23 k.p.a.).

Na podstawie art. 22 § 1 pkt 8 k.p.a., spor o wlasciwos¢ pomiedzy wojewoda,
a regionalng izbg obrachunkowa w sprawach nadzoru nad aktami prawa miejscowego,
rozstrzyga minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. Dla obu tych organow
nie istnieje bowiem wspolny organ nadrzgdny. Rozstrzygniecie sporu o wlasciwos¢ po-
miedzy organami nadzoru nast¢puje w formie aktu administracyjnego nienazwanego,
wlasciwego dla tego typu czynnosci procesowej. Akt taki nie ma jednak postaci decyzji
administracyjnej, albowiem k.p.a. nie ustanawia takiej formy dla rozstrzygnigcia sporu
o wlasciwos¢. Forma taka nie wynika rowniez z innych przepisow prawa®®. Aktem roz-
strzygajacym spor o wlasciwo$¢ nie powinno by¢ takze postanowienie, aczkolwiek ze
wzgledow proceduralnych mozna dopuscic¢ taka forme. R. Orzechowski wprost stwier-
dza, ze spory o wlasciwos¢ moga by¢ rozstrzygane w formie postanowienia, jednakze na
takie postanowienie nie bedzie stuzylo zazalenie*®. Przyktadem rozstrzygniecia sporu
0 wlasciwos¢ w formie postanowienia byto postanowienie Szefa Urzedu Rady Mini-
strow z dnia 6 czerwca 1994 r., rozstrzygajacego spor o wlasciwosé pomigdzy Wojewo-
da Pilskim a Regionalng Izbg Obrachunkowa w Poznaniu®’. Postgpowanie w sprawie
rozstrzygniecia sporu o wlasciwos¢ nie nosi znamion jurysdykcyjnego postepowania
administracyjnego. Akt rozstrzygajacy taki spor bedzie aktem wewnetrznym, wylaczo-
nym spod bezposredniej kontroli za pomoca $srodkow zaskarzenia zarowno na drodze

863 Por. W. Miszewski, Konflikty kompetencyjne i sqdownictwo kompetencyjne, [w:] Encyklope-

dia podreczna prawa publicznego (konstytucyjnego, administracyjnego i migdzynarodowe-
go), Bibljoteka Polska, s. 292.

84 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2005, s. 163.

865 Por. postanowienie NSA z dnia 28 marca 1991 r. (SA/Lu 218/91), ONSA 1991, poz. 30.

866 R. Orzechowski, [w:] J. Borkowski (red.), Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 1985, s. 103.

867 BAP/II1/320-123/3/93/94/MH, niepublikowane.
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administracyjnej, jak i sadowej. Akt taki wigze organy pozostajace w sporze. Rozstrzy-
gnigcie sporu o wlasciwos$¢ pomigdzy wojewoda a regionalng izbg obrachunkowa powo-
duje usunigcie watpliwosci, kto w danym konkretnym przypadku jest uprawniony do
ingerencji nadzorczej. Podwazenie aktu rozstrzygajacego taki spor bedzie mozliwe
w trybie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze wydane przez organ, na rzecz ktorego spor
rozstrzygnicto. Stad mozna przyjaé, ze akt rozstrzygajacy spor o wiasciwos¢ pomiedzy
wojewoda a regionalng izbg obrachunkowsa ma wszelkie cechy tzw. aktu tymczasowego.
Nie jest bowiem wykluczona odmienna ocena wtasciwosci organu nadzoru w postepo-
waniu sgdowym, ze skutkiem uchylenia rozstrzygni¢cia nadzorczego wydanego przez

organ niewlasciwy®®,

4. Zdolnos¢ nadzorcza wojewody w czasie i skarga do
wojewodzkiego sadu administracyjnego na akt prawa
miejscowego

Wiasciwo$¢ nadzorcza wojewody w sprawie aktow prawa miejscowego wynika
albo z braku sporu o wlasciwos$¢ nadzorcza, albo z rozstrzygnigcia takiego sporu na
rzecz wojewody. W obu wypadkach wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu prawa
miejscowego w nieprzekraczalnym terminie 30 dni od dnia przedtozenia aktu do nadzo-
ru*®, Bieg 30-dniowego terminu, w jakim postepowanie to powinno si¢ zakonczy¢, roz-
poczyna si¢ od dnia nastepnego po dniu doreczenia aktu. Zgodnie bowiem z art. 57 § 1
k.p.a., jezeli poczatkiem terminu okreslonego w dniach jest pewne zdarzenie, przy obli-
czaniu tego terminu nie uwzglednia si¢ dnia, w ktorym zdarzenie to nastgpilo. Jezeli
natomiast koniec terminu przypada na dzien ustawowo wolny od pracy, za ostatni dzien
terminu uwaza si¢ najblizszy nastgpny dzien powszedni®”. Ustawowe obliczanie termi-
nu ma dwa znaczenia. Po pierwsze, dyscyplinuje organ do zamknigcia postepowania
w ustawowym terminie obliczonym co do dnia; po drugie, zapewnia temu organowi —
obiektywnie rzecz ujmujgc — warunki do skorzystania z prawa do zachowania terminu

w ostatnim dniu jego uptywu®’!.

868 Por. K. Defecinska, Spory o wlasciwosé¢ organu administracji publicznej, Warszawa 2000,
s. 158in.

869 Art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 79 ust. 1 w.s.p.; art. 82 ust. 1 u.s.w.

S0 Art. 57 § 4 kp.a.

71 Por. postanowienie SN z dnia 3 lutego 2000 r. (IIl ARN 195/99), OSP 2001, poz. 78.
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Na bieg terminu, w jakim wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu prawa miej-
scowego, wplyw ma faktyczne dorgczenie tego aktu®”. Dopoki akt prawa miejscowego
nie zostanie doreczony wojewodzie, dopoty nie rozpocznie biec termin do wydania roz-
strzygnigcia nadzorczego®”. Termin, w ktérym wojewoda moze skorzysta¢ z uprawnien
nadzorczych jest zatem zakreslony czasowo: od daty otrzymania aktu prawa miejscowego
do dnia wydania przez wojewodg rozstrzygnigcia nadzorczego. Termin ten nie rozciaga
si¢ natomiast do dnia doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego jednostce samorzadu tery-
torialnego®™. Trzydziestodniowy termin do wydania przez wojewode rozstrzygnigcia nad-
zorczego ma charakter materialnoprawny®”. Prekluzja tego terminu oznacza, ze nie moze
by¢ on przerwany przez wydanie postanowienia 0 wszczeciu postgpowania nadzorcze-
g0*”. Wyjatek od tego stanowi unormowanie zawarte w art. 12 ust. 4 ustawy o regional-
nych izbach obrachunkowych, zgodnie z ktorym, wskazanie przez izb¢ nieprawidtowosci
oraz sposob i termin ich usunigcia w uchwale budzetowej organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, powoduje zawieszenie biegu 30-dniowego terminu na stwier-
dzenie niewaznosci tej uchwaty, jednakze na okres nie dtuzszy niz 30 dni.

Uplyw ustawowego terminu na stwierdzenie niewazno$ci aktu prawa miejscowego
oznacza, ze wojewoda traci kompetencj¢ nadzorcza. Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia
5 kwietnia 2011 r.¥”7, rozstrzygnigcie nadzorcze wydane po tym terminie jest rozstrzygnie-
ciem zapadlym z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci. W takim stanie rzeczy wojewoda
nie posiada juz bowiem umocowania do orzekania w sprawie legalnosci aktu prawa miej-
scowego. Jest to rezultat przyjecia w prawie administracyjnym cywilistycznej konstrukceji
dawnosci, przez ktora rozumie si¢ takie uregulowanie prawne, ktore okresla niekorzystne
skutki uptywu czasu. Skutki te sg wynikiem nie tylko samego uptywu czasu, ale takze
niewykonania przyshugujacych uprawnien w czasie. Stad mozna przyjaé, ze niewykona-
nie prawa w terminie do tego przewidzianym, obraca si¢ niejako przeciwko temu prawu,
ktore w takim wypadku wygasa. Prekluzja stuzy zatem ograniczeniu realizacji prawa
w czasie®”®. Jednakze ograniczenie to nie powoduje, ze wojewoda traci mozliwos¢ zwal-

czania sprzecznego z prawem aktu prawa miejscowego. W miejsce bowiem wilasnych

872 Postanowienie NSA z dnia 18 maja 2006 r. (I OSK 55/06), ONSAiWSA 2006, poz. 131.
873 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r. (I OSK 1059/09), LEX Nr 594863.

874 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2000 r. (III SA 2520/99), LEX Nr 46300.

875 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (I OSK 839/08), LEX Nr 565665.

876 'Wyrok NSA z dnia 19 marca 1992 r. (SA/Wr 104/92), ,,Samorzad Terytorialny” 1992, Nr 12,
s. 72. Zob. takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 sierpnia 2009 r. (Il SA/Gd 113/09),
LEX Nr 552990.

877 11 OSK 54/11, LEX Nr 964436.

8 Por. T. Patdyna, Przedawnienie w polskim prawie cywilnym, Warszawa 2010, s. 117.
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uprawnien nadzorczych wzgledem aktu prawa miejscowego wojewoda nabywa prawo
zaskarzenia tego aktu do sadu administracyjnego®. Prawo to w nauce prawa uznawane
jest jako swoiste ,,przedtuzeniem” nadzoru**’. W tym znaczeniu jest srodkiem ochrony
interesu panstwa®!. Interes panstwa wymaga bowiem, aby zadania publiczne byly wyko-
nywane zgodnie z prawem. Jednakze sadow administracyjnych, ktore rozpatruja skargi
wojewodow na akty prawa miejscowego nie mozna uznawac za organy nadzoru nad dzia-
falno$cig samorzadu terytorialnego®®2.

Whiesienie skargi przez wojewode na akt prawa miejscowego jest dopuszczalne
zarowno wowczas, gdy organ nadzoru nie zdazyt wydaé rozstrzygnigcia nadzorczego
w ustawowym terminie, jak i wtedy, gdy jego rozstrzygniecie nadzorcze w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci tego aktu zostalo uchylone przez sad administracyjny. W obu sytu-
acjach zachodzi bowiem uplyw terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, a zatem
zostaje spetniona przestanka warunkujgca wniesienie skargi®®*. W nauce prawa pojawit si¢
poglad, zgodnie z ktérym wojewoda moze rowniez wnie$¢ skarge na akt prawa miejsco-
wego w sytuacji, gdy we wlasnym zakresie stwierdzit tylko w czgéci niewaznos$¢ aktu®™,
Innymi stowy, gdy watpliwosci prawne budzg inne przepisy aktu, w stosunku do ktorych
nie stwierdzono niewazno$ci. Podobnie, wojewoda moze wnies¢ skarge, jezeli zmieni
dotychczasowa ocene wadliwosci aktu, np. z nieistotnego naruszenia prawa na naruszenie
istotne®®>. Prawem wojewody jest bowiem samoweryfikacja poprzedniego osadu w spra-
wie. W rezultacie tego moze on przyja¢ odmienne stanowisko od wczesniejszego. Przy-
ktadowo, gdy wyjda na jaw nowe istotne okolicznosci dotyczace podjegcia aktu prawa
miejscowego, albo gdy wojewoda zwroci uwage na wystepujacy btad w uprzednio przy-
jetej ocenie prawnej. Konieczng przestanka wniesienia skargi na akt prawa miejscowego
jest jednak zawsze sprzeczno$¢ aktu z prawem?®¢. Jezeli w wyniku tej sprzecznosci organ

jednostki samorzadu terytorialnego dokonana zmiany lub uchylenia zaskarzonego aktu

879 Art. 93 ust. 1 u.s.g.; art. 81 ust. 1 u.s.p.; art. 82 c ust. 1 u.s.w.

880 7. Kmieciak, Wtasciwos¢ NSA w sprawach ze skargi organu nadzoru i na akt nadzoru, ,,Pan-

stwo 1 Prawo” 1999, Nr 2, s. 17.

M. Stahl, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w orzecznictwie sqdowo-administracyjnym,
[w:] Sgdownictwo administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980—2005,
Warszawa 2005, s. 406.

882 A. K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne, Warszawa 2009, s. 265—266.

883 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2007 r. (I OSK 273/07), LEX Nr 341265 oraz wyrok WSA
w Bialymstoku z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Bk 548/07), LEX Nr 400785.

K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Aktualne spory o skarge na uchwate rady gminy,
»Samorzad Terytorialny” 2004, Nr 78, s. 27.

885 Por. postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (Il OSK 839/08), LEX Nr 565665.
886 Uchwata NSA z dnia 8 listopada 1999 r. (OPS 5/99), ONSA 2000, poz. 46.

881

884
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prawa miejscowego, nie czyni to zbednym rozpoznania skargi przez sad, o ile akt moze
by¢ stosowany do sytuacji sprzed jego podjecia®’.

Przyznana kompetencja nadzorcza wojewody w postaci skargi do sagdu admini-
stracyjnego na akt prawa miejscowego nie zostala ograniczona zadnym terminem jej
realizacji®*®. Unormowania ustaw samorzadowych, bedace regulacjami szczegdlnymi
wzgledem art. 53 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sagdami administracyjnymi®, wylaczaja stosowanie tego przepisu w sprawach wnosze-
nia skarg przez wojewodow na akty prawa miejscowego®’. Przepis art. 53 § 1 p.p.s.a.
stanowi, ze skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dor¢czenia skarzagcemu
rozstrzygnigcia w sprawie. W przypadku skargi wojewody na akt prawa miejscowego
nie dochodzi do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, od dorgczenia ktorego bieglby
termin na wniesienie skargi. Dla tego typu przypadkow ustawodawca nie tylko nie prze-
widziat terminu do wniesienia skargi, ale takze zwolnit organy nadzoru od obowigzku
uprzedniego zwrocenia si¢ o0 usunigcie naruszenia prawa przed wniesieniem skargi®'.
Odosobniony poglad w tej sprawie wyrazit jednak A. Szewc, ktory stwierdzil, ze nie ma
uzasadnionego powodu, aby skargi organéw nadzoru na akty prawa miejscowego orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego byly wnoszone bez zachowania terminu, jaki
dotyczy wszystkich innych skarg®?. Za objeciem jednolitym terminem kazdej skargi
przemawia bowiem potrzeba rownego traktowania kazdego podmiotu uprawnionego do
skargi sadowej*”. Poglad ten nie jest catkowicie pozbawiony racji, przy czym mozna go
traktowac jako postulat de lege ferenda. Jednakze silnym uzasadnieniem przemawiaja-
cym za utrzymaniem dotychczasowego stanu rzeczy jest dopuszczalno$¢ stwierdzenia

niewazno$ci aktu prawa miejscowego w kazdym czasie, albowiem akty te nie sg objete

887 Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 r. (I OSK 1776/06), LEX Nr 327767.

888 Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2005 r. (OSK 1575/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorza-
dowych” 2005, Nr 3, poz. 70 oraz postanowieniec NSA z dnia 29 listopada 2005 r.
(I OSK 572/05), LEX Nr 196722.

T,j. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 — zwana dalej p.p.s.a. Zob. na ten temat postanowienie NSA
z dnia 23 czerwcea 2005 r. (I OSK 513/05), LEX Nr 186663 oraz wyrok WSA w Warszawie
z dnia 23 lutego 2006 r. (IV SA/Wa 2137/05), LEX Nr 206282.

80 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, op. cit., s. 26.

891

889

M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sgdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, ,,Ze-
szyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2006, Nr 6, s. 45. Por. takze Glosy Z. Kmie-
ciaka i Z. Niewiadomskiego do postanowienia NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 r. (111 SA 1361/02),
OSP2003,poz.49. Zob. rowniez postanowienie NSA zdnia 11 kwietnia 2006 1. (1 OSK 152/06),
LEX Nr 209129.

A. Szewc, Czy termin z art. 53 § 1 Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi
wiqgze organy nadzoru?, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 3, s. 61.

83 Ibidem.
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Zakres wfasciwos$ci nadzorczej wojewody

terminem przedawnienia orzekania o ich niewaznos$ci®*. Zatem, jezeli mozna stwierdzi¢
niewazno$¢ aktu prawa miejscowego w dowolnym terminie, to wojewoda moze réwniez
W nieograniczonym terminie wnie$¢ skarge na taki akt do sagdu administracyjnego.
W przeciwnym razie, zwigzanie wojewody terminem trzydziestu dni na wniesienie skar-
gi, liczonym od uptywu trzydziestu dni od dorgczenia aktu prawa miejscowego do nad-
zoru, czynitoby zbytecznym unormowanie wytaczajace akty prawa miejscowego spod
rocznego terminu przedawnienia stwierdzenia ich niewaznosci. W takim wypadku orze-
kanie przez sad o niewazno$ci aktow prawa miejscowego odbywaloby si¢ zasadniczo
przed uptywem terminu jednego roku od dnia ich podjecia. Taka sytuacja stwarzatby
swego rodzaju preferencje¢ dla skargi powszechnej na akt prawa miejscowego, ktorej
whniesienie nie jest uzaleznione od daty podjecia aktu.

5. Konkluzje

Wiasciwo$¢ nadzorcza wojewody nad aktami prawa miejscowego organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego wynika z normatywnego okreslenia granic nadzoru.
Wojewoda nie ma jednak generalnej kompetencji nadzorczej w tych sprawach. Wkracza
bowiem w dzialalno$¢ prawotwoércza samorzadu terytorialnego tylko w przypadkach
przewidzianych prawem. Prawo ustrojowe stanowi podstawe wlasciwosci rzeczowej
wojewody. Zakres aktow prawa miejscowego podlegajacych nadzorowi wojewody nie
jest sprecyzowany ustawowo. Spod nadzoru wojewody wylaczone sg te akty, ktore zo-
staly podjete w sprawach finansowych, w tym takze uchwaty w sprawach podatkowych.
L. Etel stwierdza, ze wszystkie uchwaty organéw jednostek samorzadu terytorialnego
dotyczace podatkow zasilajacych budzety tych jednostek podlegaja nadzorowi regional-
nych izb obrachunkowych®”. Nie znajduje bowiem uzasadnienia legitymacja wojewody
do badania uchwat w tych sprawach w ramach nadzoru ogélnego®®.

Nieostro$¢ pojecia ,,sprawy finansowe” powoduje, ze nie istnieje $cisle wytyczo-
na granica pomi¢dzy kompetencjami nadzorczymi wojewodow i regionalnych izby ob-
rachunkowych. Rodzi to konieczno$¢ samokontroli swej wlasciwos$ci przez organy nad-
zoru, aby unikng¢ krzyzowania si¢ kompetencji, ktére maja charakter rozlaczny.
Wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe nie moga by¢ bowiem wilasciwe w tej
samej sprawie nadzorczej. Jezeli zarowno wojewoda, jak i regionalna izba obrachunko-

wa uznajg si¢ za wlasciwe w danej sprawie lub zaden z tych organdéw nie uzna si¢ za

894 Art. 94 ust. 1 u.s.g.; art. 82 ust. 1 w.s.p.; art. 83 ust. 1 u.s.w.
85 L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 247.

896 A. Ciaglewicz-Mista, A. Talik, Podatki i optaty w przedmiocie nadzoru regionalnych izb ob-
rachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2011, Nr 6, s. 56.
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wlasciwy, nalezy rozstrzygnac spor o wlasciwos¢. Usuwa to w takim wypadku niepew-
no$¢ co do tego, kto ma prowadzi¢ postepowanie nadzorcze. Z wnioskiem o rozstrzy-
gnigcie sporu o wlasciwos$¢ powinien wystapi¢ ten organ, ktory uznaje si¢ za niewlasci-
wy albo jeden z organdéw uznajacych si¢ za wlasciwy, wskazujac na niewtasciwosé
drugiego. Powstanie sporu o wlasciwos¢ wyklucza wzajemne przekazywanie sobie ak-
tow prawa miejscowego poddanych nadzorowi, wzorem przekazywania podan przez
organy niewlasciwe w postegpowaniu administracyjnym®”’.

Aktem rozstrzygajacym spor o wlasciwos¢ pomiedzy wojewoda a regionalng izba
obrachunkowa nie jest decyzja administracyjna. Spor bowiem o wiasciwos$¢ nie wykazuje
cech sprawy administracyjnej. Rozstrzygniecie sporu wiaze tylko organy pozostajace
W sporze, przez co jeden z nich staje si¢ wlasciwym w sprawie nadzorczej nad aktem pra-
wa miejscowego. Termin na ewentualne stwierdzenie niewaznosci tego aktu bedzie w ta-
kim wypadku rozpoczynat swoj bieg od dnia dorgczenia aktu rozstrzygajacego spor orga-
nowi wskazanemu jako wtasciwy. Do aktu rozstrzygajacego spor winien by¢ dolaczony
takze akt prawa miejscowego, na ktdrego tle spor powstat.

Akt rozstrzygajacy spor o wlasciwos$¢ pomiedzy organami nadzoru wykazuje ce-
chy aktu tymczasowego. Oznacza to, ze wylaczony jest on spod bezposredniej kontroli
sadowej, a mozliwos¢ jego weryfikacji jest dopuszczalna Iacznie z rozstrzygnieciem
nadzorczym wydanym przez organ na mocy rozstrzygniecia sporu. Odmienna ocena
przez sad administracyjny wtasciwosci organu nadzoru moze skutkowac uchyleniem
rozstrzygniecia nadzorczego jako wydanego przez organ niewtasciwy. Uchylenie takie
nie oznacza jednak sanacji aktu prawa miejscowego podwazonego przez niewlasciwy
organ nadzoru. Rodzi natomiast koniecznos¢ ponownego zbadania jego zgodno$ci z pra-

wem przez wlasciwy organ nadzoru.

87 Zgodnie z art. 65 § 1 k.p.a., jezeli organ administracji publicznej, do ktérego podanie wnie-
siono, jest niewlasciwy w sprawie, niezwlocznie przekazuje je do organu wtasciwego, zawia-
damiajac jednoczes$nie o tym wnoszacego podanie. Zawiadomienie o przekazaniu powinno
zawiera¢ uzasadnienie.
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Wszczecie postepowania nadzorczego

Przedktadanie wojewodzie aktow prawa miejscowego organow jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest obowigzkiem funkcjonujacym w ramach nadzoru nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego®®. Realizacja tego obowigzku warunkuje podjecie in-
gerencji nadzorczej. Przedtozenie aktu prawa miejscowego jest instrumentem, za
pomocg ktérego wojewoda moze rozpocza¢ nadzorowanie dzialalno$ci prawotworczej
organéw jednostek samorzadu terytorialnego®”. Nadzorowanie to moze odbywac si¢
wylacznie w oparciu o przestane oryginaty aktéw prawa miejscowego’®. Obowigzek
takiego przestania spoczywa wylacznie na organach ustawowo wskazanych, ktérymi sa:
wojt (burmistrz lub prezydent) w gminie, starosta w powiecie oraz marszatek w woje-
wodztwie. Doreczenie wojewodzie aktu prawa miejscowego przez organ do tego nie
zobowigzany, nie spelnia przewidzianych prawem wymogow przedtozenia®'. Przyjmuje
si¢ jednak, ze czynnos¢ przedtozenia moze by¢ wykonana rowniez przez zastepce wojta
(burmistrza, prezydenta), starosty oraz marszatka, zwtaszcza, jezeli osoba taka dziata
z upowaznienia organu uprawnionego do przedtozenia®?. Sytuacja taka moze mie¢ miej-
sce wowczas, gdy z powodu czasowej niemoznosci (z réznych przyczyn) obowigzku
przedlozenia nie moze wykona¢ sam piastun organu. W tym wypadku, zastepca piastuna
dziata w zakresie kompetencji organu wyznaczonych przepisami prawa, w granicach
udzielonego upowaznienia.

Akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja
przedtozeniu wojewodzie w terminie 7 dni od ich podjgcia. Akty ustanawiajace przepisy
porzadkowe podlegaja przedtozeniu w terminie dwoch dni®®. Przepisy odrgbne moga
wprowadza¢ szczegolne unormowania dotyczace obowigzku przedktadania aktow pra-

898 Uchwata NSA z dnia 21 pazdziernika 2002 r. (OPS 9/02), ONSA 2003, poz. 43.

899 A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2009,
s. 236-239.

%0 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 12 stycznia2010r. (LEX P.0911-
-1/10), LEX Nr 576451.

1 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2000 r. (I SA 695/00), LEX Nr 55325.
%2 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2007 r. (I OSK 569/97), LEX Nr 364705.
%3 Art. 90 ust. 1 u.s.g.; art. 78 ust. 1 u.s.p.; art. 81 u.s.w.
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wa miejscowego do nadzoru®™. Przyktadowo, na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®>, wojt, burmistrz
albo prezydent miasta przedstawia wojewodzie uchwate w sprawie planu miejscowego,
wraz z zatacznikami oraz dokumentacja prac planistycznych w celu oceny ich zgodnosci
z przepisami prawnymi. Terminy przedktadania aktow prawa miejscowego do nadzoru
wojewodzie, zar6wno te, ktore wynikajg z ustaw ustrojowych, jak i wynikajace z ustaw
szczegblnych, majg charakter instrukcyjny i nie podlegajg przywroceniu®. Przekrocze-
nie tych terminéw nie wywotuje zadnych skutkow wobec nadzorowanego aktu, nie
ogranicza rowniez kompetencji nadzorczej wojewody®”’. Zdaniem P. Chmielnickiego,
w przypadku nieprzedtozenia w terminie aktu prawa miejscowego do nadzoru, wojewo-
da moze zazada¢ wykonania tej czynno$ci przez organ jednostki samorzadu terytorial-
nego na podstawie art. 88 u.s.g., art. 77a u.s.p. oraz art. 80 u.s.w.”®, Przepisy te stanowig,
ze organy nadzoru majg prawo zadania informacji i danych, dotyczacych organizacji
i funkcjonowania gminy, powiatu i wojewodztwa, niezbednych do wykonywania przy-
stlugujacych im uprawnien nadzorczych. Poglad ten nalezy oceni¢ jednak krytycznie,
albowiem prawu zadania przez organ nadzoru informacji i danych dotyczacych organi-
zacji 1 funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego, nie odpowiada obowiazek
przedlozenia aktow prawa miejscowego do nadzoru. Jest to obowigzek niezalezny od
tego prawa, funkcjonujacy samodzielnie. Prawo zadania informacji i danych, o ktérych
mowa w cytowanych przepisach jest natomiast przewidziane dla tych przypadkow, gdy
wykonywanie nadzoru nie jest uzaleznione od innej uprzednio wykonanej z mocy usta-
wy czynnosci organu samorzadu terytorialnego. Realizacja tego prawa nie ma na celu
doprowadzenia do wszczgcia postgpowania nadzorczego, gdyz o tym decyduja inne
okoliczno$ci, ale ma na celu dostarczenie materialu dowodowego umozliwiajacego za-
stosowanie wlasciwego srodka nadzoru. Przede wszystkim $rodka o charakterze perso-
nalnym. Innymi stowy, prawo zadania informacji dotyczacych organizacji i funkcjono-
wania jednostki samorzadu terytorialnego ma nastepczy charakter wzgledem wszczecia
postepowania nadzorczego.

%% Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 30 kwietnia 2009 r.
(WN.Pi.2.0911-167/09), Dz. Urz. Woj. Wlkp. 2009, Nr 105, poz. 1723.

%5 Dz. U. Nr 80, poz. 717 z p6zn. zm.

%% Por. wyrok NSA z dnia 22 listopada 1990 r. (SA/Gd 965/90), ONSA 1990, poz. 11.

7 Por. R. Klyszcz, Ustawy o samorzqdzie powiatowym i o samorzqdzie wojewodztwa, Wroctaw

1999, s. 209.

P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze nad dzialalnoscig gminng po nowelizacji, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, Nr 5, s. 27.
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Wszczecie postepowania nadzorczego

1. Zasada oficjalnosci

Postgpowanie administracyjne w indywidualnej sprawie z zakresu administracji
publicznej moze zosta¢ wszczete z urzedu albo na zadanie strony®”. Wszczecie z urzgdu
postepowania administracyjnego oparte jest na tzw. zasadzie oficjalnosci, wszczgcie po-
stegpowania na zadanie strony oparte jest natomiast na zasadzie skargowosci. Zasada ofi-
cjalno$ci oznacza, ze organ administracji publicznej podejmuje postgpowanie bez inicja-
tywy strony. W tym wypadku za moment wszczgcia postgpowania przyjmuje sie
dokonanie pierwszej czynnosci procesowej’'?. Czynnos$cia taka bedzie albo zawiadomie-
nie o wszczeciu postgpowania, albo dzien pierwszego wezwania w sprawie. Zasada skar-
gowos$ci oznacza natomiast, ze wszczgeie postepowania zalezne jest od woli strony.
O wszczeciu postgpowania administracyjnego, zarowno z urzedu jak i na zadanie, roz-
strzygaja kazdorazowo przepisy materialnego prawa administracyjnego. W szczeg6lnych
przypadkach moga by¢ to takze same przepisy k.p.a.”"". Przyktadowo, na podstawie art. 31
k.p.a., organizacja spoteczna moze w sprawie dotyczacej innej osoby wystepowac z za-
daniem wszczgcia postepowania, jezeli jest to uzasadnione celami statutowymi tej orga-
nizacji i gdy przemawia za tym interes spoteczny. Podobnie, zgodnie z art. 182 k.p.a.,
prokuratorowi stuzy prawo zwrécenia si¢ do wlasciwego organu administracji publicznej
0 wszczecie postepowania w celu usuniecia stanu niezgodnego z prawem. Innym przy-
ktadem jest wszczgcie postepowania administracyjnego na zadanie Rzecznika Praw Oby-
watelskich wedtug art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 1. 0 Rzeczniku Praw Obywa-
telskich®. Przepis ten stanowi, ze po zbadaniu sprawy bedacej przedmiotem
zainteresowania Rzecznika, moze on zwrdci€ si¢ o wszczgcie postgpowania administra-
cyjnego, a takze uczestniczy¢ w tym postepowaniu na prawach przystugujacych prokura-
torowi.

Postgpowanie nadzorcze wojewody w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu
prawa miejscowego wszczynane jest z urzedu. Jednakze nie jest to typ wszczecia cha-

rakterystyczny dla postgpowania administracyjnego, albowiem o wszczeciu postepowa-

9 Art. 61 § 1 k.p.a.

219 Wyroki NSA: z dnia 13 pazdziernika 1999 r. (IV SA 1364/97), LEX Nr 47892 oraz z dnia
26 pazdziernika 1999 r. (III SA 7955/98), LEX Nr 43944,

oI B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 352. Analogicznie Z. Janowicz, Postegpowanie administracyjne i poste-
powanie przed sqdem administracyjnym, Warszawa — Poznan 1987, s. 152. Zob. takze wyroki
NSA: z dnia 3 marca 2006 r. (I OSK 991/05), LEX Nr 198362 i z dnia 4 lipca 2007 r.
(I OSK 1314/06), LEX Nr 364695 oraz wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 pazdziernika
2007 r. (I SA/Bk 471/07), LEX Nr 366755.

%12 Tj. Dz. U. 22001 r., Nr 14, poz. 147 ze zm.

157



Rozdziat VI

nia nadzorczego nie decydujg wprost przepisy prawa. Co wigcej, zdaniem B. Dolnickie-
g0, z odrebnosci pomiedzy ogolnym postepowaniem administracyjnym a postgpowaniem
w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego wynika, ze normy k.p.a.
nie moga stanowi¢ podstawy do wszczecia postgpowania nadzorczego®. O ile o wsz-
czeciu postepowania administracyjnego decyduja zawsze przepisy prawa materialnego,
o tyle o wszczeciu postgpowania nadzorczego decyduja przepisy prawa ustrojowego.
Wszczgcie postgpowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego
oparte jest na zasadzie oficjalnosci z tego wzgledu, Ze inicjatywe w sprawie podjecia
tego postgpowania podejmujg zawsze organy administracji. Z jednej strony organ jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ktory przedktada akt do nadzoru, z drugiej organ nad-
zoru, ktory podejmuje postepowanie nadzorcze w wyniku tego przedtozenia. Nie przed-
lozenie aktu do nadzoru powoduje, ze postepowanie nadzorcze nie moze zostaé
wszezete. Jezeli w postepowaniu administracyjnym wszczecie postgpowania zalezne
jest alternatywnie albo od czynnosci strony, albo od czynno$ci organu, to w postegpowa-
niu nadzorczym wszczecie postepowania zalezne jest tacznie od czynnosci zar6wno or-
ganu nadzoru, jak i czynnos$ci organu jednostki samorzadu terytorialnego. Mozna przy-
jac, ze czynnos¢ organu jednostki samorzadu terytorialnego jest uosobieniem czynnosci
samej jednostki jako strony postepowania nadzorczego, bedacej podmiotem prawa.
Wszczgcie z urzedu postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu pra-
wa miejscowego oznacza, Zze momentem wszczecia tego postegpowania jest przedtozenie
wojewodzie aktu prawa miejscowego. K. Jaroszynski stwierdza, ze ,,wszczgcie postepo-
wania nadzorczego nastepuje zawsze z dniem dorgczenia organowi nadzoru aktu organu
jednostki samorzadu terytorialnego™'*. Z formalnego punktu widzenia wszczgcie poste-
powania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego nie wymaga do-
datkowej czynno$ci organu nadzoru, jednakze w nauce prawa i orzecznictwie sgdowym
dominuje poglad, zgodnie z ktorym ustawodawca odrebnie zdecydowat o obowigzku
dorgczenia wojewodzie aktu prawa miejscowego oraz odrgbnie o wszczeciu postepowa-
nia w sprawie stwierdzenia niewaznoS$ci tego aktu®®. NSA w wyroku z dnia 4 stycznia

2007 r. stwierdzit, ze wszczecie postgpowania nadzorczego powinno nastepowac wy-

13 B. Dolnicki, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Wolters
Kluwer 2007, s. 540.

914 K. Jaroszynski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzqdzie powiatowym i samorzqdzie wojewodz-
twa, Warszawa 2011, s. 757.

o5 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2005 r. (I SA/Wr 145/05), ,,Nowe Zeszyty Samo-
rzadowe” 2006, Nr 1, poz. 12.
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facznie w razie sprzecznos$ci z prawem aktu prawa miejscowego®'®. Stad, P. Chmielnicki
podkresla, ze owo wszczecie powinno mie¢ charakter jedynie incydentalny i uznaniowy,
przy czym uznaniem nalezy objaé zardbwno samo wszczgcie postepowania, jak i ocene
charakteru naruszenia prawa przez akt”'’. Cytowany autor przyjmuje rowniez, ze wsz-
czecie postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego nie
zawsze bedzie prowadzito do tego rodzaju sankcji, albowiem naruszenie prawa przez akt
prawa miejscowego moze by¢ nieistotne. Wywodzi dalej, ze konieczno$¢ wszczecia po-
stepowania nadzorczego zachodzi tylko wowczas, gdy wojewoda uzna za co najmniej
prawdopodobne, ze nadzorowany akt dotknigty jest wadg istotng. Wowczas, przedloze-
nie wojewodzie aktu prawa miejscowego bedzie stanowilo impuls do wszczgcia poste-
powania nadzorczego®'®. Podobnie jak impulsem do wszczgcia postepowania nadzorcze-
go moga by¢ dla wojewody interwencje osob trzecich. Interwencje takie nie wymuszajg
jednak na wojewodzie konieczno$ci podjgcia jakichkolwiek dziatan nadzorczych. Przyj-
muje si¢ bowiem, ze ani osoba fizyczna, ani osoba prawna, poza gmina, powiatem i wo-
jewodztwem, nie moze by¢ uczestnikiem postgpowania nadzorczego®”’. Stad, brak reak-
cji wojewody na pismo zadajace stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego nie
moze by¢ potraktowany jako bezczynno$¢ tego organu, ktora uzasadniataby wniesienie
skargi do sagdu administracyjnego®. Pismo takie ma bowiem wylacznie charakter infor-
macyjny dla organu nadzoru i nie zobowiazuje go do podjecia dziatan nadzorczych®'.
Traktowane jest jako swego rodzaju sygnat w sprawie’?. Brak zwigzania wojewody ta-
kim sygnatem nie oznacza, ze powinien go pomina¢. Przyktadowo, wojewoda, wszczy-
najac postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego, moze
wzia¢ pod uwage informacje, ktore pojawity si¢ w lokalnej prasie®?. Jezeli jednak woje-
woda nie uwzgledni tych informacji, nie ma w takim wypadku obowigzku formalne;j

odmowy wszczgcia postegpowania nadzorczego®. Wojewody nie wigze takze zawiado-

%16 TOSK 1670/06, LEX Nr 320925.

17 P. Chmielnicki, Wszczecie i umorzenie postgpowania w sprawie wydania rozstrzygniecia nad-

zorczego, ,,Finanse Komunalne” 2004, Nr 3, s. 20. Zob. takze wyrok NSA z dnia 13 czerwca
2000 r. (IT SA/Ld 204/00), niepublikowany.

8 Z. Kmieciak, Glosa do uchwaly NSA z dnia 21 pazdziernika 2002 r. (OPS 9/02), OSP 2003,
A32,s. 142.

919 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2004 r. (OSK 629/04), LEX Nr 158865.

220 'Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1992 r. (SAB/Wr 15/92), ONSA 1993, poz. 39.
21 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor..., s. 129.

%22 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2000 r. (III SA 1387/00), LEX Nr 47979.
23 Por. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2000 r. (V SA 1816/00), LEX Nr 77645.

924 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustro-
jowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 585.

9
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mienie o sprzecznosci z prawem aktu, pochodzace od sadu administracyjnego, ktory
rozpatruje skarge na decyzje wydana na jego podstawie. Sad Najwyzszy w wyroku
z dnia 4 grudnia 2001 r.°* podkreslit, ze w takim wypadku nalezatoby si¢ jednak liczy¢
z podjeciem ingerencji nadzorczej, w celu zweryfikowania podejrzenia wadliwos$ci aktu
prawa miejscowego. Wstepna ocena moze jednak nie wykazywaé takiej wadliwosci,

ktora uzasadnialy potrzebe ingerencji nadzorczej®*.

2. Zawiadomienie o0 wszczeciu postepowania nadzorczego
i jego znaczenie

Przejawem zasady oficjalno$ci w postepowaniu administracyjnym jest zawiado-
mienie 0 wszczeciu tego postepowania. Ma ono formeg pisemng, pomimo ze poza pew-
nymi wyjatkami, k.p.a. nie reguluje expressis verbis formy wszczgcia postepowania ad-
ministracyjnego®”’. Nauka prawa odnotowuje poglad, zgodnie z ktorym wszczecie
postepowania administracyjnego nastepuje w drodze szczego6lnego rodzaju postanowie-
nia, na ktére nie stuzy zazalenie®?®. Wobec takiego pogladu sceptyczny pozostaje R. Hau-
ser, ktory stwierdza, ze nie ma uzasadnienia prawnego dla poszukiwania formy wszcze-
cia postgpowania administracyjnego w postanowieniu’”. Jak zauwaza, poza
wyjatkowymi przypadkami, przepisy prawa nie przewidujg wydania odrgbnego posta-
nowienia w przedmiocie wszczecia postgpowania administracyjnego®’. Wyjatki nato-
miast stanowig: (1) art. 31 § 2 k.p.a. (postanowienie o wszczgcie postepowania z urzedu
na zgdanie organizacji spotecznej); (2) art. 149 § 1 k.p.a. (postanowienie 0 wznowieniu
postepowania w sprawie zakonczonej decyzja ostateczng); (3) art. 30 ust. 3 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne®' (postanowienie o wszczgciu poste-

powania w sprawie scalania gruntow lub rozgraniczenia nieruchomosci); (4) art. 165 § 2

93 V KKN 293/01, ,,Prokuratura i Prawo” 2002, Nr 5, poz. 7.

926 M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru nad samorzg-

dem gminnym, Lublin 2008, s. 176.

%27 Por. wyroki NSA: z dnia 26 marca 1996 r. (SA/Ld 2111/95), LEX Nr 26681 oraz z dnia
10 maja 1996 r. (SA/Wr 2454/95), LEX Nr 27141.

J. Staro$ciak, [w:] E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, teksty, wzory i formularze, Warszawa 1970, s. 144.

928

92 R. Hauser, Wszczecie postgpowania administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny

i Socjologiczny” 1998, Nr 1, s. 7.

230 Wyroki NSA: z dnia 15 lipca 1992 r. (V SA 178/92), ONSA 1993, poz. 20 oraz z dnia 25 paz-
dziernika 2006 r. (I OSK 1257/05), LEX Nr 289253.

%1 Tj. Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027 z pdzn. zm. Zob. na ten temat wyrok NSA z dnia
21 wrze$nia 2000 r. (1T SA/Ld 1077/97), OSP 2002, poz. 99.
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ustawy Ordynacja podatkowa (wszczgcie postepowania podatkowego z urzedu nastepu-
je w formie postanowienia).

Jak wspomniano wczesniej, wszczgcie postepowania w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci aktu prawa miejscowego, nie wymaga dodatkowej czynnosci organu nadzoru,
a samo wszczecie postepowania nastepuje z urzedu z chwilg dorgczenia aktu do nadzo-
ru. Praktyka nadzorcza dowodzi jednak, ze fakultatywna forma wszczecia postepowania
nadzorczego jest pisemne zawiadomienie o wszczeciu, ktore pozwala na wyrazenie pod-
stawowych motywow podjecia ingerencji nadzorczej”*?. Zawiadomienie takie stanowi
element proceduralny w prawie ustrojowym, ktdrego podstawowym celem jest poinfor-
mowanie o zamiarze wojewody przeprowadzenia dalszych czynno$ci w sprawie, maja-
cych na celu skonfrontowanie aktu prawa miejscowego z obowigzujacym prawem®>.
W zawiadomieniu o wszczgciu postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu
prawa miejscowego wojewoda nie musi jednak szczegdétowo wskazywaé, ani tym bar-
dziej uzasadnia¢ swoich watpliwosci co do sprzeczno$ci z prawem aktu®*. Temu bo-
wiem ma stuzy¢ postepowanie wyjasniajace.

Jezeli wszczecie postgpowania nadzorczego nastgpuje w kazdym wypadku przed-
lozenia aktu prawa miejscowego do nadzoru, to czynnos$ci zawiadomienia o wszczeciu
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego nalezy
przypisa¢ wyltacznie charakter wzglgdny. Oznacza to, ze czynnos$¢ taka moze, ale nie
musi by¢ wykonana, a jej niewykonanie nie przesadza o wadliwo$ci postgpowania nad-
zorczego, a tym bardziej rozstrzygnigcia nadzorczego. Rozstrzygnigcie nadzorcze pod-
jete bez uprzedniego zawiadomienia 0 wszczeciu postgpowania nadzorczego nie powo-
duje jego uchylenia, jezeli nie narusza ono prawa. Nalezy w zwiazku z tym przyjac, ze
legalno$¢ zaréwno postepowania nadzorczego, jak i rozstrzygniecia nadzorczego winna
by¢ oceniana wylacznie na gruncie obiektywnego naruszenia prawa, a nie braku zawia-
domienia o wszczeciu postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego. Innymi stowy, brak zawiadomienia o wszczgciu postepowania nadzorcze-
go moze by¢ wzigty pod uwage dopiero po stwierdzeniu naruszenia prawa przez organ
nadzoru®*. Jednakze o wadliwo$ci ingerencji nadzorczej decyduje tylko naruszenie pra-
wa przez wojewode, z wylaczeniem braku zawiadomienia o wszczeciu postepowania

nadzorczego. Zawiadomienie takie zupehie traci na znaczeniu, jesli wojewoda dopuscit

%32 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lipca 2009 r. (IV SA/Po 318/09), niepublikowany.

93 Por. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2008 r. (Il OSK 429/07), LEX Nr 469206.

%% Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2007 r. (Il OSK 759/07), LEX Nr 384425.

35 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 wrzesnia 2009 r. (I SA/Lu 512/09), niepublikowany.

<
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si¢ jakiegokolwiek naruszenia prawa, a nawet btednej jego wyktadni®**. Warto$¢ czynno-
$ci zawiadomienia o wszczgciu postgpowania nadzorczego musi by¢ zatem adekwatna
do jej roli w procesie nadzoru. Nadanie tej czynnosci wygoérowanego znaczenia moglo-
by doprowadzi¢ np. do bezzasadnego uchylenia rozstrzygni¢cia nadzorczego i wykona-
nia sprzecznego z prawem aktu prawa miejscowego. Taka sytuacja stanowitaby nato-
miast zagrozenie dla porzadku prawnego, ktéore nalezaloby zréwnowazyc
z sankcjonowaniem bezprawia®’. Co wigcej, likwidacja skutkow prawnych wywotanych
wadliwym aktem prawa miejscowego, ktory wchodzi do obrotu prawnego na skutek
uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego z powodu braku zawiadomienia o wszczeciu po-
stepowania, bytaby ceng nadania nadmiernej warto$ci samej czynno$ci zawiadomienia.
Pozostawienie za$ skutkéw prawnych aktu sprzecznego z prawem, godzitoby w funda-
menty panstwa praworzadnego®®.

Zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego nie wpltywa zatem na
jego wynik, przy czym wptywaé na wynik postgpowania oznacza oddziatywac na jego
rezultat. Rezultatem postepowania nadzorczego w sprawie aktu prawa miejscowego jest
albo stwierdzenie niewaznosci aktu, albo orzeczenie, ze akt taki wydano z naruszeniem
prawa. O tym, jaki $rodek nadzoru zostanie zastosowany przez wojewodg¢ decyduje wy-
Iacznie stopien naruszenia prawa przez akt prawa miejscowego. Fakultatywnos$¢ zawia-
domienia o wszczeciu postepowania w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa
miejscowego oznacza, ze po przedtozeniu aktu do nadzoru, wojewoda nie ma obowigz-
ku kazdorazowego formutowania takiego zawiadomienia. Jezeli jednak zdecyduje si¢ na
jego wystosowanie, czyni to w charakterze informacyjnym jako potwierdzenie, ze akt
prawa miejscowego dotart do organu nadzoru i rozpoczeto w zwigzku z tym czynnosci
nadzorcze. Zawiadomienie o wszczgciu postepowania nadzorczego bedzie miato zatem
na celu poinformowanie, ze sprawa nadzorcza niejako zawista przed organem nadzoru,
wobec czego nalezy oczekiwac jej rozstrzygnigcia w przewidzianej prawem formie. Ter-
min takiego rozstrzygniecia wynosi 30 dni od dnia dorgczenia wojewodzie aktu prawa
miejscowego, jednakze biegu tego terminu nie przerywa dor¢czenie zawiadomienia
0 wszczgciu postepowania nadzorczego. W przeciwnym razie dosztoby do zmiany usta-

wowego terminu, w ktorym wojewoda moze zrealizowa¢ uprawnienie nadzorcze.

%6 Por. wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 r. (Il OSK 291/07), niepublikowany.

%7 Por. Z. Niewiadomski, Glosa do postanowienia NSA z dnia 27 wrzesnia 2002 v. (111 SA 1361/02),
OSP 2003, poz. 49.

%38 ‘Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 pazdziernika 2010 r. (IIl SA/Lu 193/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.
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3. Wszczecie postepowania nadzorczego a wstrzymanie
wykonania aktu prawa miejscowego

Obowigzkowi wszczecia postgpowania nadzorczego towarzyszy uprawnienie do
wstrzymania wykonania aktu poddanego nadzorowi®. Zgodnie z art. 91 ust. 2 u.s.g.,
art. 79 ust. 2 u.s.p. oraz art. 82 ust. 2 u.s.w., organ nadzoru, wszczynajac postgpowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego moze wstrzymac jego wy-
konanie. Wstrzymanie wykonania aktu prawa miejscowego mozna scharakteryzowac¢ jako
niesamodzielny instrument nadzoru nad dziatalno$cig prawotworcza organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Wojewoda moze bowiem z niego skorzysta¢ jedynie w ramach
postepowania nadzorczego, przy czym nie tylko w momencie jego wszczecia, ale takze
w jego toku. Niedopuszczalne jest natomiast rozstrzyganie o wstrzymaniu wykonania aktu
prawa miejscowego poza postgpowaniem nadzorczym®®. Skutkiem prawnym wstrzyma-
nia wykonania aktu prawa miejscowego jest niedopuszczalnos¢ podejmowania dziatan na
jego podstawie. Jednakze wstrzymanie wykonania nie moze oznacza¢ odmowy publikacji
aktu prawa miejscowego przez wojewode®!. Zarowno bowiem kompetencje nadzorcze
wojewody, jak i kompetencje promulgacyjne majg charakter roztaczny.

Wstrzymanie wykonania aktu prawa miejscowego jest zawsze czynnoscig proce-
sowa pozniejszag w stosunku do czynno$ci wszczecia postgpowania nadzorczego, i to
niezaleznie od tego, czy wstrzymanie wykonania nastgpuje na poczatku postepowania
nadzorczego, czy w jego toku. Jezeli wszczecie postepowania nadzorczego nastgpuje
z chwila dorgczenia aktu prawa miejscowego wojewodzie, to zawsze jest to zdarzenie
pierwotne wzgledem pozniejszego wstrzymania wykonania przedtozonego aktu. Skraj-
nie mozna przyjaé, ze jezeli wojewoda stosuje zawiadomienie 0 wszczgciu postepowa-
nia nadzorczego, to tym zawiadomieniem moze rowniez wstrzyma¢ wykonanie aktu.

Ustawy samorzadowe nie okreslaja przestanek, jakimi powinien kierowac si¢ or-
gan nadzoru, dokonujac takiego wstrzymania. Przyjmuje si¢, ze nastgpuje to w trybie
uznaniowym®2. Okoliczno$cig przemawiajaca za wstrzymaniem wykonania aktu prawa
miejscowego jest prawdopodobienstwo wystapienia istotnej wadliwosci aktu. Ocena tej
okolicznosci nalezy do wojewody. B. Adamiak wyraza poglad, Zze przy wstrzymaniu

93 Wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2000 r. (Il SA/Ld 204/00), orzeczenia.nsa.gov.pl.

940 P, Zaborniak, Wykonalnos¢ uchwal i zarzgdzen organéw samorzqgdu terytorialnego w poste-
powaniu nadzorczym, [W:] Instytucje procesu administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedy-
kowana Prof. nadzw. dr. hab. Ludwikowi Zukowskiemu, Przemysl — Rzeszow 2009, s. 401.

%41 Por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2010 r. (Il OSK 2038/09), ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2010, Nr 2, poz. 41.

%2 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor....,s. 131.
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wykonania aktu prawa miejscowego mozna poshuzy¢ si¢ przestankami wstrzymania wy-
konania decyzji z art. 159 § 1 k.p.a.*. Przepis ten stanowi, ze organ administracji pu-
blicznej, wlasciwy w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji, wstrzyma z urzedu lub
na zadanie strony wykonanie decyzji, jezeli zachodzi prawdopodobienstwo, Ze jest ona
dotknieta jedng z wad wymienionych w art. 156 § 1 k.p.a. Wadami tymi sa: wydanie
decyzji z naruszeniem przepisOw o wlasciwosci; bez podstawy prawnej lub z razacym
naruszeniem prawa; w sprawie juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzjg ostateczng;
skierowanie decyzji do osoby niebedacej strona w sprawie; niewykonalnos¢ decyzji
w dniu jej wydania i trwaty charakter tej niewykonalno$ci; spowodowanie czynu zagro-
zonego karg przez wykonanie decyzji; istnienie w decyzji wady powodujacej jej niewaz-
no$¢ z mocy prawa. Przeslanka positkowego zastosowania przepisu art. 159 § 1 k.p.a.
w postepowaniu nadzorczym jest ,,prawdopodobienstwo’ a nie ,,uprawdopodobnienie”
wadliwos$ci aktu prawa miejscowego. Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 20 maja 1998
r.**, w tym wypadku nieistotny jest takze stopien tego prawdopodobienstwa. Wystarczy,
gdy wojewoda w powyzszym zakresie powezmie uzasadnione przypuszczenie®®. Ozna-
cza to, ze wojewoda nie musi dowodzi¢, ze wystapita konkretna podstawa do stwierdze-
nia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego®®. Jednakze wojewoda ma obowigzek wyja-
$ni¢ zainteresowanej jednostce samorzadu terytorialnego, w oparciu o jakie przestanki
uznat za realne prawdopodobienstwo wadliwosci nadzorowanego aktu. Powinny by¢ to
zatem konkretne okolicznosci, w zwiazku z ktérymi prawdopodobienstwo takie w oce-
nie wojewody wystapito®.

Z odestania do odpowiedniego stosowania k.p.a. w postepowaniu nadzorczym wy-
nika, ze formg wstrzymania wykonania nadzorowanego aktu moze by¢ postanowienie
wydane w trybie art. 123 k.p.a.**. Przepis ten stanowi, ze w toku postepowania organ ad-
ministracji publicznej wydaje postanowienia. Postanowienia dotyczg poszczegdlnych
kwestii wynikajacych w toku postepowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie spraw, chyba
ze przepisy kodeksu stanowig inaczej. Postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania

aktu prawa miejscowego powinno zawiera¢ wszystkie elementy przewidziane dla tego

% B. Adamiak, Stwierdzenie niewaznosci uchwat organdéw samorzqdu terytorialnego, ,,Przeglad
Prawa i Administracji” 1996, Nr XXXV, s. 54.
%% TV SA 1784/97, LEX Nr 43142.

%5 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2008 r. (I SA/Wa 1735/07),
LEX Nr 459838.

%6 Por. wyrok NSA z dnia 11 marca 2010 r. (I OSK 725/09), LEX Nr 595493.

47 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzesnia 2005 r. (IV SA/Wa 469/05),
LEX Nr 192874.

98 7. Kopacz, Odpowiednie..., s. 368.
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typu aktow (oznaczenie organu wydajacego, oznaczenie adresata, dat¢ wydania, podstawe
prawna, sentencje, podpis wojewody jako piastuna organu nadzoru lub podpis osoby upo-
waznionej dzialajgcej z umocowania wojewody), z wyjatkiem uzasadnienia prawnego
i faktycznego oraz pouczenia o prawie do srodka zaskarzenia. Zgodnie z art. 141 § 1 k.p.a.,
na wydane w toku postgpowania postanowienia stuzy stronie zazalenie, gdy kodeks tak
stanowi. Postanowienia, na ktdre nie stuzy zazalenie albo skarga do sadu administracyjne-
go nie wymagaja uzasadnienia prawnego i faktycznego (art. 124 § 2 k.p.a.). Na postano-
wienie w sprawie wstrzymania wykonania aktu prawa miejscowego w postgpowaniu nad-
zorczym wydane w trybie art. 123 k.p.a. nie przystuguje ani zazalenie, ani tym bardziej
skarga do sadu administracyjnego. W sytuacji, gdy dane postanowienie rozstrzyga jedynie
okreslong kwestie, wynikajacag w toku postgpowania, a ustawodawca przesadza o braku
mozliwosci jego kwestionowania w drodze odrebnego srodka zaskarzenia, to nie zachodzi
tez mozliwos¢ ztozenia skargi na takie postanowienie®”. Skarga taka jest rowniez niedo-
puszczalna z tego wzgledu, ze postanowienie w sprawie wstrzymania wykonania aktu
prawa miejscowego nie wyczerpuje cech aktu nadzoru, o jakim mowa w art. 3 § 2 pkt 7
p-p-s.a. Jest wszakze niesamodzielnym aktem administracyjnym i podlega ewentualnemu
badaniu przez sad administracyjny tacznie z zaskarzonym rozstrzygnieciem nadzorczym
albo zaskarzonym aktem prawa miejscowego, w razie uptywu terminu do wydania roz-
strzygnigcia nadzorczego.

4. Konkluzje

Przedlozenie wojewodzie aktow prawa miejscowego warunkuje podjecie inge-
rencji nadzorczej. Ingerencja taka odbywa si¢ w formie postepowania nadzorczego
w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego. Postepowanie takie wsz-
czynane jest zawsze z urzedu. Przepisy prawa nie decydujg o sposobie wszczg¢cia poste-
powania nadzorczego. Podstawa uruchomienia ingerencji nadzorczej w formie postgpo-
wania nadzorczego sa wylacznie przepisy prawa ustrojowego. Stad inicjatywe wszczgcia
tego postepowania podejmuja tylko organy administracji publicznej. Z jednej strony or-
gan jednostki samorzadu terytorialnego, ktory przedktada akt prawa miejscowego do
nadzoru, z drugiej organ nadzoru, ktory podejmuje postepowanie nadzorcze w rezultacie
tego przedlozenia.

Zasada oficjalnosci postepowania nadzorczego oznacza, ze za moment wszczecia
tego postgpowania nalezy przyja¢ przedtozenie wojewodzie aktu prawa miejscowego.

Wszczecie postepowania nastepuje zatem zawsze z dniem doreczenia wojewodzie aktu

%4 Postanowienie NSA z dnia 7 marca 2006 r. (I GSK 352/05), LEX Nr 197527.
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podlegajacego nadzorowi. Fakultatywna forma wszczgcia postegpowania nadzorczego
moze by¢ jednakze zawiadomienie jednostki samorzadu terytorialnego przez wojewodeg
0 wszczeciu. Ma ono charakter wyltacznie proceduralny. Oznacza to, ze jego celem jest
poinformowanie o zamiarze wojewody podjecia ingerencji nadzorczej, ktora bedzie
zmierzata do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego. Jednakze w zawiado-
mieniu takim wojewoda nie ma obowigzku informowania o szczegoétowych podstawach
uruchomienia postepowania nadzorczego. Z tego wynika, ze sama czynnos¢ zawiado-
mienia ma charakter wzgledny. Moze by¢ zatem ona wykonana albo nie, a fakt ten nie
moze przesadzac o rezultatach postepowania nadzorczego. Stad, rozstrzygnigcie nadzor-
cze podjete bez uprzedniego zawiadomienia 0 wszczeciu postepowania nadzorczego nie
moze powodowac uchylenia aktu nadzoru, jezeli akt ten nie narusza prawa. Legalnos¢
rozstrzygniecia nadzorczego nie moze by¢ bowiem inaczej oceniana, jak tylko przez
pryzmat obiektywnego naruszenia prawa. Brak zawiadomienia o wszczeciu postepowa-
nia nadzorczego nie nosi znamion takiego naruszenia.

Uruchomieniu ingerencji nadzorczej moze towarzyszy¢ wstrzymanie wykonania
aktu prawa miejscowego. Nie jest to jednak $rodek nadzoru w klasycznym rozumieniu
tego pojecia. Nie wywoluje bowiem trwatych skutkow w bycie prawnym nadzorowane-
go aktu. Forma wstrzymania wykonania moze by¢ zawiadomienie, gdy wojewoda ko-
rzysta z tej formy przy wszczeciu postgpowania nadzorczego, albo postanowienie, gdy
wstrzymanie odbywa si¢ w toku postepowania. Jednakze forma wstrzymania wykonania
aktu ma drugorzedne znaczenie i traci na znaczeniu, biorac pod uwagg okolicznos¢ prze-
mawiajacg za samym wstrzymaniem. Zazwyczaj jest nig prawdopodobienstwo istotnego
naruszenia prawa przez akt prawa miejscowego, chociaz jego stopien nie jest wazny.
Prawdopodobienstwo to nie musi by¢ takze skonkretyzowane. Wystarczy, iz wojewoda
powezmie ogolne przypuszczenie, ze akt prawa miejscowego moze by¢ dotknigty wada,
ktora bedzie uzasadniata konieczno$¢ stwierdzenia jego niewaznosci. Przypuszczenie
takie nie ma jednakze wplywu ani na tre$¢ przysztego rozstrzygnigcia nadzorczego, ani
nie stanowi wylacznej przestanki wstrzymania wykonania aktu. Za wstrzymaniem moga
bowiem takze przemawiac inne okoliczno$ci, np. niedopuszczanie do powstania nieod-

wracalnych skutkéw prawnych przed zakonczeniem postgpowania nadzorczego.
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Determinanty niewaznosci aktu prawa
miejscowego

1. Sprzeczno$¢ z prawem jako determinanta wadliwosci aktu
prawa miejscowego

Sprzecznos¢ z prawem jest warunkiem koniecznym niewaznosci aktu prawa miej-
scowego®™®. Za sprzeczno$¢ z prawem uwaza si¢ niezgodnos¢ z aktami prawa powszech-
nie obowigzujgcego: konstytucja, ustawami, aktami wykonawczymi do ustaw oraz inny-
mi aktami prawa miejscowego, w tym statutami jednostek samorzadu terytorialnego®.
Sprzecznos$¢ z prawem jest pochodng hierarchicznej budowy systemu prawa, w ktorym
obowigzuje zakaz sprzeczno$ci normy prawnej z normami prawnymi wyzszego rzedu®>.
Ow zakaz odnosi si¢ do relacji tresciowej pomiedzy normami systemu prawa i obejmuje
wymog, aby tres¢ norm prawnych zawartych w akcie normatywnym hierarchicznie niz-
szym nie byla sprzeczna z trescig norm prawnych zawartych w akcie normatywnym hie-
rarchicznie wyzszym®3. W sytuacji kolizji pomigdzy powszechnie obowigzujacym prze-
pisem prawa rangi ustawowej, a przepisem prawa hierarchicznie nizszym, organ wtadzy
publicznej obowiazany jest stosowac przepis ustawy*>*.

Sprzecznos$¢ z prawem mozna rozpatrywaé w ujeciu materialnym i formalnym®,
W znaczeniu materialnym oznacza ona niezgodno$¢ z aktami wyzszego rzedu, w zna-
czeniu formalnym oznacza natomiast naruszenie kompetencji organu badz niezachowa-
nie przewidzianej prawem procedury. Biorac pod uwage obydwa ujgcia sprzecznosci
z prawem, badanie legalno$ci aktow prawa miejscowego winno odbywaé si¢ w trzech
ptaszczyznach: tresci aktu, kompetencji organu do jego wydania oraz dochowania usta-

wowej procedury. Jak stwierdza L. Etel, w tym celu mozna postuzy¢ si¢ pojeciem legal-

%0 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 sierpnia 2009 r. (IT SA/Ke 383/09), niepublikowany.

%1 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2006 r. (I OSK 1287/06), LEX nr 320891. Por. takze wyrok
WSA we Wroctawiu z dnia 9 kwietnia 2008 r. (IIT SA/Wr 68/08), LEX Nr 506864.

%2 M. Bogusz, Wadliwosé...,s. 217.

93 Ibidem, s. 218.

%% Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2008 r. (I OSK 953/08), LEX Nr 518230.
%55 Uchwala NSA z dnia 20 maja 2010 r. (I OPS 5/09), LEX Nr 576983.
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nosci sformutowanym w art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym®®. Przepis ten stanowi, ze orzekajac o zgodnos$ci aktu normatywnego lub
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej z Konstytucja, Trybunat bada zaréwno tresé
takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie trybu wymaganego prze-
pisami prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy*>’.

Termin ,,sprzeczno$¢ z prawem” nalezy do poje¢ o nieostrym znaczeniu, przy
czym w terminie tym musi mie$ci¢ si¢ naruszenie prawa o charakterze oczywistym®.
Tego typu naruszenie polega na wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem prawa
1 wynika wprost z tresci tego przepisu’®. Oczywistego naruszenia prawa nie mozna jed-
nak utozsamiac z szeroko pojeta bezprawnoscig. Samo bowiem naruszenie prawa stano-
wi autonomiczng kategorie bezprawnosci.

Pojecie ,,sprzecznosci z prawem” nalezy sytuowaé w kregu tzw. terminéw niedo-
okreslonych. M. Jaskowska dokonuje ich podziatu wedtlug kryterium wyktadni na:
(1) pojecia empiryczne (np. prowadzenie gospodarstwa rolnego); (2) pojecia warto$ciu-
jace (np. rzetelnos¢); (3) pojecia odsytajace do innych dziedzin wiedzy (np. zamiar
w psychologii); (4) klauzule generalne (np. interes spoteczny)’®. Postugiwanie si¢ przez
ustawodawce terminami niedookreslonymi jest z zalozenia uznawane za przejaw ela-
stycznosci tekstu prawnego®'. W takim wypadku ustawodawca pozostawia stosujagcemu
prawo swoiste ,,luzy decyzyjne”, w przypadkach, w ktorych sam nie jest w stanie prze-
widzie¢ decyzji adekwatnych do danych sytuacji. Jednakze zwroty niedookreslone niosa
ze sobg ryzyko bledu ustawodawcy, ktory w okreslonych przypadkach winien jednak
preferowac precyzje tekstu prawnego przed jego elastyczno$cia. Trybunat Konstytucyj-
ny w wyroku z dnia 11 maja 2004 r.°? ryzyko takie dostrzega w trzech czynnikach. Po
pierwsze, gdy przestanki rozumienia (interpretacji) danego zwrotu niedookreslonego
determinowane sg elementami subiektywnymi. Im wigksze pole do zindywidualizowa-
nej interpretacji danego pojecia, tym wigksza grozba nieprzewidywalnos$ci rozstrzygnigc
podejmowanych na jego podstawie. Po drugie, gdy zwrotom niedookreslonym nadaje

si¢ zroznicowang tres¢, ktora nie bedzie gwarantowata jednolitosci orzecznictwa (jedno-

%% Dz. U. Nr 102, poz. 643 z pézn. zm.
%7 L. Etel, Nadzor...,s. 141.
98 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r. (IV SA/Wa 2296/06), LEX Nr 320813.

%% Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 marca 2009 r. (Il SA/Go 844/08), niepu-
blikowany.

%0 M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawq, Torun 1998, s. 150.

%1 M. Zielinski, Wyznaczniki regut wykiadni prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1998, Nr 3—4, s. 8.

%2 K 4/03, OTK —a 2004, poz. 41.
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lito$ci decyzji stosowania prawa). Po trzecie, gdy organy stosujace prawo beda ustalaty
takie znaczenie poje¢ niedookreslonych, jakie bedzie prowadzilo do niedozwolonego
prawotworstwa tych organow.

Ustawodawca, poshugujac si¢ zwrotami niedookreslonymi, czyni to najczgsciej
w formie tzw. klauzul odsytajacych. Klauzula odsytajaca jest czescig przepisu prawnego
upowazniajgcego podmiot stosujacy prawo do oparcia decyzji na wskazanych kryteriach
pozaprawnych’®. Klauzule odsylajace sa zatem zwrotami nieostrymi i ocennymi®*. Nie
majg one jasnej i $ci$le okreslonej tresci. Wiele z nich jest zapozyczonych z jezyka po-
tocznego badz innych dyscyplin naukowych. Przez umieszczenie ich w tekscie praw-
nym zyskuja one jednak znaczenie prawne®®.

Pojecia niedookreslone nie sg tozsame z uznaniem administracyjnym®®. Pomig-
dzy nimi bowiem istnieje jako$ciowa granica. Z konstrukcji uznania administracyjnego
wynika mozliwos¢ wyboru przez organ nastgpstwa prawnego swego dzialania, w opar-
ciu o wyrazne upowaznienie. Upowaznienie to zwykle okreslane jest przez czasownik
»moze”. Z uznania administracyjnego wynika roéwniez konieczno$¢ poszukiwania ce-
16w, jakimi powinien kierowac si¢ organ w procesie stosowania prawa’’. M. Mincer
rozpatruje uznanie administracyjne w dwoch aspektach: przedmiotowym (na gruncie
normatywnym prawa administracyjnego) oraz podmiotowym (jako sam akt uznania)’®.
W przypadku natomiast poj¢¢ niedookreslonych, chociaz zawierajg one takze pewne
elementy uznaniowosci, odnosza si¢ jednak do innego etapu stosowania prawa, tj. do
wyktadni prawa. W tym wypadku chodzi o ustalenie znaczenia pojecia niedookreslone-
go w teks$cie prawnym i na tej podstawie dokonanie oceny stanu faktycznego.

Brak tozsamosci pomiedzy poje¢ciami niedookreslonymi a uznaniem administra-

cyjnym nie oznacza, ze nie zachodzg migdzy nimi pewne zwigzki. Pojecia niedookreslo-

%3 L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsylajqcych, Zakamycze 2001, s. 21-26.

%4 L. Leszczynski, Tworzenie klauzul generalnych odsytajgcych, Lublin 2000, s. 9—10.

%5 M. Mincer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sqdu Administracyjnego,

,.Nowe Prawo” 1984, Nr 7-8, s. 95.

O uznaniu administracyjnym pisze A. Blas, [w:] J. Bo¢ (red.) Prawo administracyjne, Kolo-
nia Limited 2000, s. 305 i n. W kwestii uznania administracyjnego nigdy nie istniata spojnos¢
pogladow. O sporach w tym przedmiocie pisze J. Filipek, W sprawie uznania administracyj-
nego, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, T. XXXVIII, s. 45-52. Obszarem, w ktorym
najcz¢sciej funkcjonuje uznanie administracyjne jest sfera danin publicznych. Zob. na ten
temat J. Ortowski, Uznanie administracyjne w prawie podatkowym, Gdansk 2005,
s. 81—-121.

M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 122.

%% M. Mincer, Uznanie administracyjne, Torun 1983, s. 44 i n.
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ne moga wystepowaé bowiem zar6wno w przepisie, ktory nie upowaznia do uznania
administracyjnego, jak i facznie z takim uznaniem. Jednakze uznaniem administracyj-
nym bedzie objeta tylko dyspozycja normy prawnej (wybor nastepstwa prawnego), na-
tomiast pojecia niedookreslone moga wystepowac zarowno w dyspozycji, jak i w hipo-

tezie normy°*®.

2. Istotne naruszenie prawa jako determinanta niewaznoSci
aktu prawa miejscowego

2.1. Sankcja niewazno$ci

W nauce prawa administracyjnego ,,stwierdzenie niewaznosci” oznacza instytu-
cj¢ procesowa, ktora stwarza prawna mozliwos¢ eliminacji z obrotu prawnego aktu ad-
ministracyjnego dotkni¢tego wadami materialnymi. Wadliwos¢ materialnoprawna jest
zjawiskiem normatywnym, wynikajacym z rozstrzygnigcia indywidualnej sprawy admi-
nistracyjnej’”®. Owo rozstrzygni¢cie jest wadliwe jako konsekwencja wadliwego dziata-
nia organu administracyjnego®'. Przepisy prawa wprowadzajac sankcj¢ niewaznosci,
opieraja si¢ na zatozeniu, ze wadliwy akt jest aktem obowigzujacym w obrocie praw-
nym, dlatego odrzucona zostaje koncepcja niewaznos$ci aktu, ktory nie istnieje®”. Stad,
materialnie niewazna decyzja wydana w przepisanej prawem formie, pozostaje ze-
wnetrznie decyzja, dopoki nie zostanie obalona®?. Obalenie takiej decyzji moze nastgpi¢
tylko przy zastosowaniu okreslonej procedury. W przeciwnym razie decyzja dotknigta
wada materialng pozostaje w obrocie prawnym.

Podstawa stwierdzenia niewaznosci aktu administracyjnego moze mie¢ zarowno
charakter podmiotowy, jak i przedmiotowy®™. Jednakze przyczyna powstania wadliwo-

$ci materialnoprawnej aktu jest nie tylko naruszenie przepisow prawa materialnego, ale

%9 M. Mincer, Pojecia..., s. 96.

970 Por. K. Sobieralski, Nadzwyczajne tryby postepowania administracyjnego, Wroctaw 2009,

s. 55.
71 Por. B. Adamiak, Wadliwos¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 42 i n.

92 B. Adamiak, Koncepcje niewaznosci w prawie administracyjnym, [w:] A. Blas, K. Nowacki
(red.), Wspolczesne europejskie problemy prawa administracyjnego i administracji publicz-
nej, Wroctaw 2005, s. 47.

K. Sobieralski, Uwzglednienie przez sqd administracyjny skargi na uchwale lub akt prawa
miejscowego a weryfikacja decyzji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja...,
s. 730.

B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2009, s. 317.
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takze naruszenie szczegolnie istotnych przepiséw proceduralnych. J. Borkowski podkre-
$la, ze ,,postepowanie mimo swej prawidtowosci pod wzgledem prawnym, moze by¢
zrodlem wadliwosci decyzji ze wzglgdu na merytoryczne tresci ustalone w stadium
wstepnym lub stadium rozpoznawczym postgpowania, i w tym punkcie moga zbiegac
sie¢ wady materialne i razace wady proceduralne’”.

W polskim prawie administracyjnym stwierdzenie niewaznosci aktu administra-
cyjnego zakorzenione jest w przepisie art. 156 § 1 k.p.a. Przepis ten stanowi, ze organ
administracji publicznej stwierdza niewaznos$¢ decyzji, ktora: 1) wydana zostata z naru-
szeniem przepisOw o wlasciwosci; 2) wydana zostala bez podstawy prawnej lub z raza-
cym naruszeniem prawa; 3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja
ostateczna; 4) zostata skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie; 5) byla niewy-
konalna w dniu jej wydania i jej niewykonalno$¢ ma charakter trwaly; 6) w razie jej
wykonania wywolataby czyn zagrozony kara; 7) zawiera wadg powodujaca jej niewaz-
no$¢ z mocy prawa.

Koncepcja niewaznosci decyzji administracyjnej opiera si¢ na zatozeniu, ze decy-
zja niewazna nie wywotuje skutku prawnego od momentu jej wydania. Skutki takie
moga by¢ tylko subiektywnie przypisywane decyzji przez uczestnikow obrotu prawne-
go, w przekonaniu, ze decyzja jest zgodna z prawem®®. Jednakze decyzja materialnie
wadliwa jest jedynie aktem pozornym, ktory nie ma mocy prawnej””’. Bezskuteczno$é
prawna wadliwej decyzji oznacza, ze nie ma ona zadnego znaczenia w obrocie praw-
nym°’.

Akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego sprzeczne
z prawem sg niewazne’”. O niewazno$ci aktu prawa miejscowego orzeka organ nadzoru.
Orzeczenie to jest srodkiem nadzoru represyjnego®. Jest forma reagowania przez woje-
wodg na te dzialania organéw samorzadu terytorialnego, ktore naruszajg porzadek praw-

ny®!. Ma charakter dziatalnosci ex post, co oznacza, ze przedmiotem badania nadzorcze-

9

2

5

J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 580.

76 M. Wincenciak, O tzw. ,, niecodwracalnych skutkach prawnych’ decyzji administracyjnej, [w:]

J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 900.
77 K. Sobieralski, Uwzglednienie..., s. 730.
78 J. Borkowski, Niewaznos¢ decyzji administracyjnej, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986,
T. XXXVIIL, s. 79.
o7 Art. 91 ust. 1 u.s.g.; art. 79 ust. 1 u.s.p.; art. 82 ust. 1 u.s.w.
%0 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor..., s. 128.

%1 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (I OSK 839/08), ,,Samorzad Terytorialny”
2009, Nr 1-2, s. 147—-149.
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go s3 konkretne rezultaty dziatalno$ci prawotworczej organdw jednostek samorzadu
terytorialnego®. Celem nadzoru w tym wypadku jest ochrona zaréwno adresatow aktow
prawa miejscowego, jak i samych jednostek samorzadowych, przed skutkami wprowa-
dzenia do obrotu prawnego aktéw z btedami lub naruszajacych uprawnienia innych pod-
miotow’®.

Orzeczenie organu nadzoru stwierdza o niewaznosci aktu prawa miejscowego?*,
Orzeczenie takie ma charakter wsteczny, w rezultacie czego nastgpuje powrdt do sytu-
acji, jaka miata miejsce przed podjeciem wadliwego aktu’®>. Skutkiem stwierdzenia nie-
waznosci aktu prawa miejscowego jest wylaczenia tego aktu z obrotu prawnego®*’. Co
wigcej, akt taki uznaje si¢ za niewazny od momentu jego podjecia®’. Innymi stowy, od
samego poczatku’®. Tak, jakby w ogole nie zostat wydany*®. Posrednim skutkiem stwier-
dzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego jest wadliwos¢ decyzji podjetych na jego
podstawie®”. Przyjmuje si¢, ze pozbawienie danego aktu normatywnego bytu prawnego
oznacza, iz wszelkie czynnosci prawne i faktyczne, podjete na jego podstawie, nalezy

uzna¢ za czynnosci podjete bez podstawy prawnej®'. Jest to rOwnoznaczne z niemozno-

%82 W. Miemiec, [w:] M. Stec (red.), Regionalne..., s. 309.
%83 L. Etel, Nadzor...,s. 141.

%4 Por. S. Czarnow, Zakres i Srodki nadzoru nad gospodarkg komunalng, ,,Finanse Komunalne”

2011, Nr 3, 5. 52.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 wrzesnia 2009 r. (I SA/Go 514/09),
LEX Nr 569879.

A. Bodakowski, J. Grubba, [w:] E. Bojanowski, T. Langer (red.), Samorzqd terytorialny.
Cz. 1. Wybrane problemy teoretyczne i prawnoustrojowe, Gdansk 1992, s. 164.

98,

@

986

BT G. Jyz, [w:] A. Szewe, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,

Warszawa 2000, s. 439. Por. wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2007 r. (I OSK 1046/07),
LEX Nr 384291 oraz rozstrzygniccie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 8 czerw-
ca 2009 r. (NK.I-0911/105/09), Dz. Urz. Woj. Swiet. 2009, Nr 473, poz. 3436. Zob. takze
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 Iutego 2010 r. (I SA/Go 27/10), ,,Wspol-
nota” 2010, Nr 14, s. 27.

E. Knosala, Instytucja nadzoru nad jednostkami samorzqdu terytorialnego w swietle ostatnich
zmian ustawodawczych, [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dzialalnosci samorzgdu teryto-
rialnego, Opole 2002, s. 48. Zob. takze wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2002 r. (Il SA 1244/01),
LEX Nr 82677. Por. rowniez M. Kaminski, Koncepcja niewaznosci aktow prawa miejscowego
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w polskich ustawach samorzgdowych, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2007, Nr 5, s. 56.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 wrzesnia 2009 r. (II SA/Bd 581/09), LEX Nr 569856.
Zob. takze wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 czerwca 2008 r. (I SA/Lu 320/08), ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2009, Nr 1, s. 119 oraz wyrok WSA w Lublinie
z dnia 4 listopada 2010 r. (Il SA/Lu 491/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

20 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 30 marca 2010 r. (Il SA/Bk 68/10), niepublikowany.
P 7. Kopacz, Odpowiednie..., s. 366—367.
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Determinanty niewazno$ci aktu prawa miejscowego

$cig traktowania takiego aktu jako wlasciwej podstawy prawnej indywidualnych roz-
strzygnie¢”?. Wyeliminowana zostaje bowiem podstawa prawna podejmowania takich
aktow i to ze skutkiem wstecznym®?. Decyzja wydana bez podstawy prawnej dotknigta
jest wada kwalifikowang. Skutkiem tego winno by¢ stwierdzenie z urzedu niewaznos$ci
takiej decyzji jako wydanej (ex func) bez podstawy prawnej*.

Wojewoda, stwierdzajac niewaznos¢ aktu prawa miejscowego, zobowigzany jest
do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem®”. Jezeli badany akt dotknigty jest wada
istotng, przywrdcenie stanu zgodnego z prawem mozliwe jest wylgcznie poprzez stwier-
dzenie niewaznosci aktu w catosci albo w czgsci. Stwierdzenie niewaznosci moze doty-
czy¢ nawet jednego ze zdan wspotrzednie zlozonych przepisu prawa®®. Jezeli jednak
charakter naruszen prawa, czy tez ich liczba przesadzaja o ,,okrojeniu” aktu z wadliwych
przepisow, wojewoda winien stwierdzi¢ niewazno$¢ catego aktu prawa miejscowego,

a nie tylko jego czesci®”.

2.2. Charakter istotnego naruszenia prawa

Wojewoda, badajac akt prawa miejscowego, obowigzany jest wywies¢ okreslony
rodzaj naruszenia prawa®®. W tym celu nie moze jednak kazdorazowo stosowac tego sa-
mego wzorca kontroli®®. Orzeczenie przez wojewode o niewazno$ci aktu prawa miejsco-
wego moze by¢ wydane tylko wtedy, gdy akt pozostaje w sprzecznosci z okreslonym
przepisem prawa i gdy wynika to wprost z tresci tego przepisu'*®. Jednakze jako podstawe

stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego przyjmuje si¢ tylko istotne naruszenie

22 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 21 grudnia 2010 r. (Il SA/Go 796/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.
9% K. Sobieralski, Uwzglednienie..., s. 729.

24 Por. K. Sobieralski, Skarga do sqdu administracyjnego na uchwale lub akt prawa miejscowe-
go a weryfikacja decyzji administracyjnej, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przyszio-
Scig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Jano-
wi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 630.

95 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (Il OSK 839/08), ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2009, Nr 1-2, s. 147-149.

9% Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r. (I SA/Wr 628/96), LEX Nr 26389.
27 Wyroku NSA z dnia 9 stycznia 2007 r. (Il OSK 1663/06), LEX Nr 315971.

9% Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2003 r. (Il SA/Wr 1500/03), Dz. Urz. Woj. Opol. 2004,
Nr 21, poz. 648.

99 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 pazdziernika 2009 r. (IV SA/Po 608/09), ,,Zeszyty Nauko-
we Sadownictwa Administracyjnego” 2010, Nr 2, s. 143.

1000 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrzesnia 2007 r. (Il SA/Wa 760/07), LEX Nr 383799.
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prawa, ktore nie moze by¢ dorozumiane albo wyprowadzone w drodze analogii'™'.
O ,,istotnym” naruszeniu prawa nalezy mowi¢ zawsze wtedy, gdy zachodzi wyrazna
sprzeczno$¢ pomigdzy przepisem, ktory normuje okreslone zagadnienie, a przepisem, kto-
ry zostal naruszony'™, Sprzecznosc¢ taka odczytuje si¢ z bezposredniej relacji pomigdzy
konfrontowanymi przepisami prawa!®. Tym samym w sytuacji, gdy interpretacja prawa
wskazanego jako naruszone nie jest jednoznaczna, nie ma mozliwos$ci stwierdzenia oczy-
wistej z nim sprzecznosci'®.

Nauka prawa przyjmuje, ze z istotnym naruszeniem prawa mamy do czynienia
w sytuacji naruszenia zasad techniki prawodawczej. W wyniku naruszenia tych zasad
dochodzi do podwazenia regut tworzenia prawa!’®. Szczegdlnym takim przypadkiem
jest powtorne unormowanie tego, co zostato juz zawarte w obowigzujacym prawie!*%.
Powtorzenie przepisu uznaje si¢ za sprzeczne z zasadami poprawnej legislacji, jako
zbedne 1 dezinformujace!®’. Zakaz powtarzania przepisoOw ustawowych w aktach praw-
nych nizszego rzedu sprzyja spdjnosci prawa. Uchylenie tego zakazu grozitoby interpre-
tacjg powtdrzonego przepisu jedynie na potrzeby aktu, w ktérym go zamieszczono.
Moze ono skutkowaé¢ nadaniem przepisowi innego znaczenia niz wynikajgce z aktu
prawnego, w ktérym go pierwotnie umieszczono!*®. Innymi stowy, moze prowadzi¢ do
catkowitego lub cze$ciowego wypaczenia intencji ustawodawcy, a wigc do naruszenia

wymagan adekwatno$ci'*®,

101 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 stycznia 2004 r. (II SA/Ld 1518/03), ONSAiWSA 2004,
poz. 21. Zob. takze wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 listopada 2009 r.
(IT SA/Go 793/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1002 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r. (IV SA/GI1 1499/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.
Por. takze wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2000 r. (III SA 397/00), ONSA 2001, Nr 3,
poz. 117.

1053 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 kwietnia 2009 r. (IV SA/GI 186/09), niepublikowa-
ny.

1004 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 listopada 2009 r. (I SA/Go 793/09),
LEX Nr 589126.

1005 T, Bgkowski, G. Wierczynski, Glosa do wyroku NSA z dnia 14 listopada 2003 r. (Il SA/Wr
1389/03), ,,Samorzad Terytorialny” 2005, Nr 11, s. 63.

1006 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 pazdziernika 2008 r. (IV SA/Po 315/08), niepublikowany.
Zob. takze wyrok NSA z dnia 16 marca 2001 r. (IV SA 385/99), LEX Nr 53377.

1007 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 23 czerwca 2010 r.
(NK. 1T .0911/210/10), niepublikowane.

1008 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 grudnia 2008 r. (Il SA/Bd 806/08), orzeczenia.nsa.gov.
plL

1009 Por. wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (Il SA/Wr 1179/98), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2000, Nr 1, poz. 17. Zob. takze M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor,
Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 198.
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Determinanty niewazno$ci aktu prawa miejscowego

Zakaz powtarzania przepisdw ustawowych ma na celu budowanie systemu praw-
nego w sposob spdjny i przejrzysty. System prawny powinien by¢ budowany od ogdtu
do szczegodhu, co oznacza, Ze na poziomie bardziej szczegélowym nie powtarza si¢ juz
zasad wyczerpujaco wyrazonych na poziomie ogdlnym. Jezeli w akcie podustawowym
dochodzi do przepisania ustawy, $wiadczy to o uregulowaniu materii ustawowej w dro-
dze aktu nizszego rzedu'’'’. Akt wykonawczy do ustawy, powtarzajacy jej przepisy traci
wowczas swoj charakter'®. Co wiecej, akt taki narusza prawo w sposob istotny takze
wtedy, gdy definiuje pojecia ustawowe wbrew ustawie upowazniajacej lub wbrew in-
nym ustawom'®2, W akcie normatywnym nizszym rangg niz ustawa nie formuluje si¢
bowiem definicji ustalajacych znaczenie okreslen ustawowych, bez upowaznienia usta-
wowego. W szczego6lnosci nie formutuje sie¢ definicji, ktore ustalalyby znaczenie okre-
slen zawartych w ustawie upowazniajgcej'*’. Zatem, bez wyraznego wskazania w usta-
wie organ wydajacy akt prawa miejscowego nie jest upowazniony do formutowaniu
okreslonych poje¢, ktorymi sama ustawa nie operuje. Akt prawa miejscowego nie moze
rowniez ustanawia¢ wyjatkow od ogolnie przyjetej nomenklatury ustawowej'*'*. Odej-
$cie od takiej nomenklatury (np. nadanie innej tresci pojgciom ustawowym) stanowi
istotne naruszenie prawa'>.

Istotnym naruszeniem prawa, ktore godzi w reguty poprawne;j legislacji jest takie
sformutowanie przepisu, ktére powoduje niepewno$¢ jego adresatow co do ich praw
i obowigzkoéw. Przyktadowo, wprowadzenie do aktu prawa miejscowego uregulowan
sformutowanych w sposéb trudny do jednoznacznego odczytania przez adresatow!'*'.
Owa trudnos¢ moze by¢ przyczyna swego rodzaju niepewnosci co do tego, jaki wzorzec

postepowania przepis wyznacza'®’. W takim wypadku adresat normy prawnej nie wie,

1010 M. Swigcki, Nagminne bledy gminnych aktow prawa miejscowego, [w:] D. Kala (red.), Pra-
worzqdnosc¢ i jej gwarancje, Warszawa 2009, s. 210.

101 Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2010 r. (I OSK 1930/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1012 Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2009 r. (I OSK 1256/09), orzeczenia.nsa.gov.pl. Zob. takze
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 listopada 2006 r. (I SA/Wr 527/06), Dz. Urz. Woj.
Doln. 2007, Nr 89, poz. 1026.

1013 § 149 Z.T.P.

1014 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 28 maja 2010 r.
(NK. 11 .0911/483/10), niepublikowane.

1015 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 czerwca 2010 r. (IIT SA/GI1 130/10), ,,Wspolnota” 2010,
Nr 29, s. 42.

1016 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 listopada 2009 r. (I SA/Go 705/09),
LEX Nr 531624.

1017 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 28 maja 2010 r. (NK.IL.LDM.0911-
96/2010), niepublikowane.
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jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne!*'®. Sprzeczne z prawem
jest zatem stanowienie przepisow, ktore sa niejasne i wieloznaczne, przez co nie pozwala-
ja adresatom tych przepisOw na przewidywanie konsekwencji prawnych swoich zacho-
wan'"". Nieprecyzyjno$¢ wprowadzanych regulacji wptywa bowiem na brak mozliwosci
ich wykonania'®®. Jednakze pewien poziom niejasno$ci tekstow prawnych powinien by¢
dopuszczalny i dopiero jego przekroczenie bedzie pociggato za sobg bezprawnos¢ danej
regulacji'®. Bezprawnosci takiej nie mozna jednak uzasadnia¢ np. wzgledami celowo-

Sciowymi'®2,

2.3. Znaczenie zasady prawdy obiektywnej

Postepowanie nadzorcze nad aktami prawa miejscowego sluzy eliminowaniu
naruszen prawa wystepujacych w tych aktach'®. Wykazanie istotnego naruszenia
prawa jako podstawy do stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego powinno
urzeczywistnia¢ zasade prawdy obiektywnej wyrazonej w art. 7 k.p.a. Zgodnie z tym
przepisem, ,,W toku postepowania organy administracji publicznej stoja na strazy pra-
worzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie czynnos$ci niezbedne
do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia sprawy, majac na
wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli”!%,

Pojecie prawdy nalezy rozumie¢ jako zgodnos$¢ rzeczywistosci z twierdzeniem
o niej'®. Prawda to odkrycie tego, co juz istnieje'*?. Wedtug E. Iserzona, zasada prawdy
obiektywnej polega na stworzeniu dla organu orzekajacego w danym konkretnym przy-

padku mozliwo$ci swobodnego badania sprawy i swobodnej oceny wynikow tego bada-

1018 Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r. (K 39/97), OTK 1998, poz. 99.
1019 Por. wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r. (K 4/03), OTK — a 2004, poz. 41.

1020 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 7 kwietnia 2010
(NK.II-AR-0911-1-17/2010), niepublikowane.

1021 Por. E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego, Torun 2003, s. 370. Por. takze wyroki TK: z dnia 30 pazdziernika 2001
r. (K 33/00), OTK 2001, poz. 217; z dnia 9 kwietnia 2002 r. (K 21/01), OTK —a 2002, poz. 17
oraz z dnia 22 maja 2002 r. (K 6/02), OTK —a 2002, poz. 33.

1022 Por. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Stupskiego z dnia 21 maja 1997 r.
(ON. 1X.0914/42/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 1997, Nr 4, poz. 126.

1023 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 11 grudnia 2008 r. (Il SA/Ol 859/08), niepublikowany.

1024 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 3 grudnia 2010 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego oraz ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2011 r. Nr 6, poz. 18).

1025 R. Kmiecik, [w:] R. Kmiecik (red.), Prawo dowodowe. Zarys wyktadu, Krakow 2005, s. 83.

1026 S, Fundowicz, Poszukiwanie prawdy w postgpowaniu administracyjnym, [w:] J. Niczyporuk
(red.), Kodyfikacja..., s. 181.
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nia. Swobodna ocena sprawy oparta jest na poszukiwaniu prawdy i wolna jest od ogra-
niczen, np. kazuistycznych regut prowadzacych do tzw. prawdy procesowe;j'*?’.

Zasada prawdy obiektywnej naktada na wojewod¢ obowigzek zbadania przesta-
nek kwalifikujacych akt prawa miejscowego do stwierdzenia jego niewaznos$ci'®®®. Do-
konanie prawidtowych ustalen w tym zakresie jest warunkiem zastosowania tego $rodka
nadzoru'®”. Badanie legalno$ci aktu prawa miejscowego odbywa si¢ poprzez analize
i poréwnanie tresci nadzorowanego aktu z przepisami prawa powszechnie obowigzuja-
cego'®. Chodzi wigc o analize i poréwnanie nie tylko z przepisami ustawowymi, ale
takze z przepisami aktow wykonawczych do ustaw oraz przepisami innych aktow prawa
miejscowego, w tym statutu jednostki samorzadu terytorialnego'®*!. Ponadto, przyjmuje
sie, ze zakres kontroli aktow prawa miejscowego powinien rozciagac si¢ takze na wszyst-
kie etapy procesu stosowania prawa, jezeli zakonczeniem tego procesu jest wydanie
aktu prawa miejscowego'*?2. Chodzi zatem o zbadanie warunkéw formalnych powstania
aktu'*®. Jednakze jak zaznacza J. Zimmermann, w tym celu nie mozna positkowac si¢
przepisami o dowodach z k.p.a. Autor ten wywodzi, ze rozstrzygnigcie nadzorcze nie
nosi znamion decyzji administracyjnej, z jej charakterystycznymi cechami w postaci
przyznania uprawnienia badz nalozenia obowigzku'**. W postepowaniu nadzorczym nie
ustala si¢ zatem stanu faktycznego (na podstawie zebranego materiatu dowodowego),
a jedynie bada nowy stan prawny zaistniaty w wyniku podjecia aktu prawa miejscowe-
20!, Sfera faktow, ktora powinna by¢ przedmiotem badania w postepowaniu nadzor-

czym ogranicza si¢ zatem wytgcznie do elementow dotyczacych czasu, miejsca i sposo-

127, Iserzon, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postegpowania administracyjnego. Komen-
tarz. Teksty. Wzory i Formularze, Warszawa 1970, s. 153—154.

1028 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r. (V SA/Wa 195/07), LEX Nr 338257.

129 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2008, s. 71.

1030 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 listopada 2009 r. (IV SA/GI 635/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1631 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 marca 2007 r. (I SA/Rz 647/06), ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2008, Nr 1, poz. 24.

1032 Wyrok NSA z dnia 11 maja 1993 r. (SA/Wr 432/93), OSP 1995, poz. 28.

1033 B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzgdem terytorialnym — wnioski de lege ferenda,
[w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania — Studia i materialy
z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 128.

1034 J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzgdem terytorialnym,
»Panstwo i Prawo” 1991, Nr 10, s. 46. Zob. takze M. Miemiec, Podstawy prawne postepowa-

nia w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy, ,,Finanse Komunalne” 2001,
Nr 3, s. 14.

1035 J. M. Salachna, Glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 28 lipca 2010 r. (I SA/Bd 498/10),
»Samorzad Terytorialny” 2011, Nr 1-2, s. 151.
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bu podjecia nadzorowanego aktu. Pelnym odzwierciedleniem danych w tym zakresie
jest protokot obrad organu kolegialnego wydajacego akt. Protokét taki moze by¢ do-
puszczony jako quasi-dowdd w sprawie nadzorczej'®*¢. W przypadku, gdy akt prawa
miejscowego pochodzi od organu jednoosobowego, badaniu poddana jest wytacznie

tres¢ tego aktu, wraz z uzasadnieniem jego wydania.

3. Determinanty szczegolne sankcji niewaznosci aktow prawa
miejscowego

Nauka prawa przyjmuje, ze przyczyng stwierdzenia niewaznosci aktow prawa
miejscowego powinno byc¢: 1) naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podjecia aktu; 2) naruszenie podstawy prawnej uprawniajacej do wydania aktu; 3) naru-
szenie przepisOw prawa ustrojowego oraz przepisOw prawa materialnego; 4) naruszenie
przepiséw regulujacych procedur¢ podejmowania aktoéw prawa miejscowego'®’. Prze-
stanki do orzeczenia o niewaznos$ci aktow prawa miejscowego nie beda wszakze pokry-
waly si¢ z przestankami stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnych, wymienio-
nymi w art. 156 § 1 k.p.a.'®, NSA w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2008 r. podkreslit, ze
pomimo odestania do ,,odpowiedniego” stosowania przepisow Kodeksu w postepowania
nadzorczym, przestanki niewazno$ci aktdéw prawa miejscowego nie s3 tozsame z prze-
stankami niewaznosci decyzji administracyjnych okreslonymi w k.p.a.'”. Zdaniem
B. Adamiak, zasadnicza réznica pomiedzy art. 156 § 1 k.p.a., a ustawami ustrojowymi
dotyczy stopnia naruszenia przepisOw prawa ustrojowego, materialnego oraz procedural-
nego'*, Kazde istotne naruszenie prawa powoduje niewazno$¢ aktu prawa miejscowego,
przy czym naruszenie to nie jest tozsame z wadami decyzji administracyjnych z art. 156
§ 1 k.p.a.'™. Przepisy ustaw samorzadowych stanowig przeto samodzielng podstawe
prawng do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego'®?, Co wiecej, jak stwier-
dzit WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 5 sierpnia 2008 r., odestanie do odpowiedniego
stosowania k.p.a. zawarte w ustawach samorzadowych, nie uprawnia do stosowania

1036 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 czerwca 2008 r. (IV SA/Wa 166/08), LEX Nr 521423. Zob.
takze wyrok WSA w Lodzi z dnia 9 lipca 2008 r. (Il SA/Ld 377/08), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1037 B. Adamiak, Stwierdzenie..., s. 49.

1038 Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 1990 r. (SA/Wr 849/90), ONSA 1990, poz. 2.

1039 Wyrok NSA z dnia 26 marca 1991 r. (Il OSK 955/08), LEX Nr 511464.

1090 B, Adamiak, Stwierdzenie...., s. 49.

141 (SA/Wr 81/91), ,,Wspodlnota” 1991, Nr 26, s. 14.

1042 Por. wyrok NSA z dnia 22 listopada 1990 r. (SA/Gd 965/90), OSP 1991, poz. 134.
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art. 156 k.p.a., w zakresie oceny wadliwosci aktu prawa miejscowego!®. W opinii J. Zim-
mermanna, wykluczenie przestanek niewaznos$ci decyzji administracyjnych w ocenie le-
galnosci aktow prawa miejscowego bedzie wynikato z dwoch powoddw. Po pierwsze,
dlatego ze przyczyny stwierdzenia niewaznoS$ci decyzji z art. 156 § 1 k.p.a. wykraczaja
poza kryterium sprzecznosci z prawem, o jakim mowa w ustawach samorzadowych, i sa
dostosowane do specyfiki decyzji administracyjnych. Po drugie, inne sg skutki prawne
decyzji administracyjnych, a inne skutki prawne aktu generalnego'**. Skutek prawny de-
cyzji administracyjnej ma bezposredni wplyw na sytuacje prawng indywidualnie oznaczo-
nego podmiotu prawa, natomiast skutkiem prawnym aktu generalnego jest posredni wplyw
na sytuacje prawng nieograniczonego kregu podmiotow, o ile znajda si¢ one w okoliczno-
$ciach przewidzianych przez ten akt.

Wady decyzji administracyjnych wymienione w art. 156 § 1 k.p.a. majg charakter
materialny. Materialny charakter ma takze istotne naruszenie prawa dajace podstawe do
stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego. Naruszenie takie zawsze winno by¢
odniesione do konkretnego naruszenia przepisu prawa materialnego. Sprzecznos¢ z pra-
wem aktu prawa miejscowego moze mie¢ rowniez charakter formalny, zwiazany z pro-
cedurg wydania aktu, jednakze na gruncie ustaw ustrojowych skutek takiej wadliwosci
jest analogiczny jak w przypadku wadliwosci materialnej. Zaré6wno kwalifikowana wa-
dliwos$¢ decyzji administracyjnych, jak i istotne naruszenie prawa przez akt prawa miej-
scowego, wywolujg albo utomne skutki prawne (skutek powstaje, ale nie jest uznawany
przez prawo), albo w ogdle nie wywotuja zadnych skutkéw prawnych. Wadliwos¢ kwa-
lifikowana decyzji i wadliwos$¢ aktu prawa miejscowego zwigzana z istotnym narusze-
niem prawa, tkwig w nich samych i tym sposobem godza we wszystkie elementy stosun-
ku prawnego uksztaltowanego decyzja lub godza we wszystkie elementy sytuacji
prawnej uksztattowanej aktem generalnym. Wady kwalifikowane i istotne naruszenie
prawa prowadza do bezskutecznosci zarowno decyzji, jak i aktu prawa miejscowego,
w przewidzianym do tego trybie: (1) nadzwyczajnym trybie postepowania administra-
cyjnego w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji; (2) trybie postgpowania nadzor-

czego w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego.

3.1. Brak podstawy prawnej

Z. Leonski wyraza poglad, ze w kwestii, ktore wady powodujg niewaznos¢ aktu
prawa miejscowego, ktore zas dotkniete s mniej istotnymi wadami, mozna positkowo

1043 (I SA/Wr 131/08), LEX Nr 499873.
1044 J, Zimmermann, op. cit., s. 46.
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stosowac¢ przepisy k.p.a.'*. Jednakze z wylaczeniem tych przepisow, ktore z racji spe-
cyfiki decyzji administracyjnych odnoszg si¢ wytacznie do wadliwosci tych decyzji.

O legalnosci aktu podustawowego nie decyduje tylko fakt wydania go na podsta-
wie delegacji ustawowej, lecz takze wydanie go w celu wykonania ustawy!*¢, Akty pra-
wa miejscowego wydane bez podstawy prawnej odpowiadaja pierwszej przestance nie-
waznos$ci decyzji z art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.'¥. Istotnym naruszeniem prawa zwigzanym
7z tg przestanka jest rowniez brak powolania podstawy prawnej w akcie prawa miejsco-
wego'™E,

Podstawa prawna aktu prawa miejscowego upada w sytuacji uchylenia lub zmia-
ny przepisu upowazniajacego. W takim przypadku nie moze nadal obowigzywac akt
normatywny wydany na podstawie poprzednich przepisow, lecz sprzecznych z obecny-
mi'™, Podstawa prawna aktu prawa miejscowego upada rowniez wowczas, gdy przepis
bedacy podstawa jego wydania wprawdzie istnieje, ale okazat si¢ niezgodny z konstytu-
cja. Norma prawna uznana za niekonstytucyjna stanowi bowiem wadliwg podstawe
prawna. Wydany na takiej podstawie akt prawa miejscowego musi by¢ uznany za wadli-
wy, a wadliwos$¢ ta odpowiada przestance niewazno$ci'®. Organ administracji publicz-
nej nie moze wyda¢ aktu normatywnego, jezeli przepis prawa materialnego, bedacy pod-
stawg tego aktu zostal uznany za niekonstytucyjny i utracit moc obowigzujgca'*'.

Wykroczenie poza upowaznienie ustawowe jest szczegdlna postacig braku pod-
stawy prawnej do wydania aktu prawa miejscowego. Upowaznienie ustawowe naklada
na organ podejmujacy akt obowigzek przestrzegania jego zakresu, zatem niewkraczania
w materie juz uregulowane (np. w innych ustawach) oraz respektowanie unormowan

zawartych w aktach prawnych nizszego rzedu'*?. Chodzi takze o niewkraczanie w za-

1045 7. Leonski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, [w:] A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.),
Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 238.

1046 Wyrok TK z dnia 4 listopada 1997 r. (U 3/97), OTK 1997, poz. 40.
1047 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2006 r. (Il SA/Wa 1379/06), LEX Nr 287941.

1048 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 marca 2006 r. (IV SA/Wr 170/05), Dz. Urz. Woj. Doln.
7 2007 1. Nr 204, poz. 2520.

1049 Por, wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2010 r. (I SA/Wa 1179/09), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

1050 Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2005 r. (I OSK 1065/05), LEX Nr 196653.

1051 Por. wyrok NSA z dnia 18 lutego 2009 r. (I OSK 1369/08), LEX Nr 485188.

1052 Por. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r. (I SA/Lu 882/02), ,,Finanse Komunalne” 2003, Nr 4,
s. 53. Por. takze wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 czerwca 2006 r. (III SA/Lu 54/06), orze-
czenia.nsa.gov.pl oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 4 maja 2010 1.
(NK.I1.0911/149/10), niepublikowane.
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kres spraw zastrzezonych do unormowania na rzecz innych organow!'*. Przestrzeganie
zakresu upowaznienia wigze si¢ zar6wno z zakazem jego zawezania jak i przekraczania.
Zakres upowaznienia ustawowego nie moze by¢ zatem pojmowany rozszerzajgco'®*,
Przyktadowo, z zakresu upowaznienia ustawowego do wydania przepisow porzadko-
wych nie mozna wywodzi¢ prawa do ustanawiania nakazow lub zakazéw wykraczaja-
cych poza niezbedng potrzebe ochrony kwalifikowanych dobr!®.

Wykroczenie poza upowaznienie ustawowe jest istotnym naruszeniem normy kom-
petencyjnej i stanowi jednoczes$nie o naruszeniu konstytucyjnych warunkow legalnosci
aktu'”¢, Moze przejawia¢ si¢ zarbwno w unormowaniu sytuacji innych kategorii podmio-
tow, jak 1 unormowaniu innych spraw niz wskazane w upowaznieniu'*’. Przyktadowo,
wykorzystanie przepisow porzadkowych do uregulowania materii objetej zakresem upo-
waznienia do wydania aktu prawu miejscowego o charakterze wykonawczym albo wyko-
rzystanie sankcji karnej przewidzianej w prawie o wykroczeniach dla respektowania prze-
pisow porzadkowych do zabezpieczenia realizacji norm wykonawczych!*,

Przyjmuje sie, ze przekroczenie zakresu upowaznienia ustawowego to przypadek
naruszenia zwigzku formalnego i materialnego pomigdzy aktem prawa miejscowego
a ustawa upowazniajaca!®’. Oznacza w istocie podjgcie regulacji w sposéb odmienny
niz wskazany przez ustawodawce!*®, Szczegdlnym takim przypadkiem bedzie zniesie-
nie obowiazku wynikajacego z przepisow ustawowych albo natozenie obowigzkow

wbrew okoliczno$ciom przewidzianym w ustawie!*!. Przyktadowo, wydanie aktu usta-

1053 A. Szewc, Legalnosé¢ uchwat organow gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, Nr 6, s. 16.

1054 Wyrok WSA w Opolu z dnia 7 kwietnia 2009 r. (Il SA/Op 62/09), LEX Nr 509623.

1055 M. Bogusz, Wadliwosé...., s. 201.

1056 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 pazdziernika 2010 r. (III SA/Lu 353/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

157 M. Bogusz, Wadliwosé..., s. 201.

1058 Wyrok NSA z dnia 4 marca 1993 r. (SA/Wr 1449/92), ONSA 1994, poz. 64.

1059 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 6 maja 2010 r
(NK.II.AS2.0911- 19/10), niepublikowane. Zob. takze rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody
Lubelskiego z dnia 23 pazdziernika 2009 r. (NK.I1.0911/378/09), niepublikowane oraz rozstrzy-

gni¢cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 19 stycznia 2010 r. (NK.IL.KK.0911-12/2010),
niepublikowane.

1060 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 kwietnia 2008 r. (IV SA/G1 693/07), orzeczenia.nsa.gov.
pl. Por. takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 2 listopada 2011 r.
(NK-I1.4131.385.2011.Z), niepublikowane.

1061 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 18 grudnia 2009 r.
(NK.II.ZCH.0911-176/09), niepublikowane.
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nawiajgcego przepisy porzadkowe w sytuacji, gdy nie istnieje zagrozenie dobr enumera-
tywnie wymienionych w ustawie gminnej albo powiatowe;j'*2.

Podstawa do stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego zwigzang z naru-
szeniem upowaznienia ustawowego jest niepeina realizacja tego upowaznienia. Upo-
waznienie ustawowe winno by¢ bowiem wykonane w catosci!®®. Niepelna realizacja
upowaznienia ustawowego to sytuacja, gdy regulacja jest fragmentaryczna, tzn. nickom-
pletna pod wzgledem podmiotowym i przedmiotowym. Taka regulacja uniemozliwia
prawidtowe funkcjonowanie aktu prawa miejscowego w obrocie prawnym!'**. Stanowi
w istocie rodzajowa posta¢ zaniechania prawodawczego'®. Zaniechanie takie moze po-
lega¢ na: 1) niepodjeciu aktu prawa miejscowego, pomimo ustawowego upowaznienia,
w tym niepodjeciu aktu w ustawowym terminie'®; 2) ponownym niepodjeciu aktu pra-
wa miejscowego po uprzednim stwierdzeniu niewaznosci aktu wadliwego; 3) pominig-
ciu tych elementow aktu prawa miejscowego, ktore w jego tresci znalez¢ si¢ powinny
(takie zaniechanie okre$lane jest jako luka szczegotowa)!®’. Brak ktéregokolwiek z ob-
ligatoryjnych elementoéw aktu prawa miejscowego przesadza o jego niewaznosci'*®, Sta-
nowi bowiem istotne naruszenie prawa!®. Z takim naruszeniem mamy do czynienia
np. w sytuacji, gdy akt nie zawiera ustawowego zatgcznika, ktory ma taki sam charakter
normatywny i taka samg moc wigzacg jak zasadnicza czg$¢ aktu'*”,

1062 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 1996 1. (SA/L. 2448/95), orzeczenia.nsa.gov.pl. Por. takze M. Stahl,
Glosa do wyroku NSA z dnia 3 grudnia 2004 r. (GSK 1132/04), OSP 2005, poz. 109.

1063 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody *todzkiego z dnia 30 czerwca 2010 r
(PNK-I-0911/275/2010), niepublikowane.

1064 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 sierpnia 2008 r. (III SA/Wr 300/08), LEX Nr 519128.
1065 M. Bogusz, Wadliwosé..., s. 198.

1066 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego z dnia 31 marca 2009 r.
(NK.I-0911/41/09), LEX Nr 528016. Przyktadowo, na podstawie art. 41 ust. 3 ustawy z dnia
28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowi-
skowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. Nr 167, poz. 1399 z pézn. zm.), rada gminy
uchwala statut uzdrowiska lub statut obszaru ochrony uzdrowiskowej w terminie 30 dni od
dnia wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie nadania danemu obszarowi
statusu uzdrowiska albo statusu obszaru ochrony uzdrowiskowe;.

1067 M. Stahl, Zaniechania prawodawcze jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Administracja.

Teoria. Dydaktyka” 2006, nr 1, s. 5 — 24. Zob. takze wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia

2007 r. (I SA/Op 480/07), LEX Nr 381693 oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dol-

noslaskiego z dnia 27 kwietnia 2009 r. (NK.I1.0911-19/271/09), niepublikowane.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia 2 kwietnia 2010 r. (NK.III-KK-

0911-1-19/10), niepublikowane. Zob. takze rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Lubelskie-

go z dnia 21 maja 2010 r. (NK.I1.0911/175/10), niepublikowane.

1069 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 czerwca 2010 r. (I SA/Gd 212/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1070 Por. wyrok NSA z dnia 15 wrzes$nia 2010 r. (I OSK 1409/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1068

182



Determinanty niewazno$ci aktu prawa miejscowego

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja
swoje zadania za posrednictwem organow stanowigcych i wykonawczych. Kompetencje
organdéw stanowigcych i wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego majg cha-
rakter roztaczny. Owa roztacznos$¢ przejawia si¢ w trzech aspektach: (1) organizacyjnym
(podmiotowym); (2) funkcjonalnym (przedmiotowym); (3) personalnym (incompatibili-
tas)'""'. Z zasady podzialu organéw samorzadu terytorialnego wynika zakaz wkraczania
jednego organu w kompetencje drugiego i odwrotnie!2. Podobnie zakaz przenoszenia
uprawnien pomiedzy tymi organami. Przykltadowo, rada gminy nie moze scedowac na
wojta (burmistrza lub prezydenta) swoich uprawnien nadanych jej przez ustawe'*?. Nie
moze tez przekaza¢ uprawnien, ktdrych ustawowo nie posiada'®’, Szczegdlny zakaz doty-
czy subdelegacji kompetencji normotworczych, rozumianej zarowno jako upowaznienie
zawarte w podustawowym akcie normatywnym, jak i czynnos¢ polegajaca na przekazaniu
kompetencji prawotworczej (w catosci albo w czesci) innemu organowi'”. Zasada jest
niedopuszczalno$¢ takiej subdelegacji w przypadku wydania aktu normatywnego!®’.
Przepisy prawa nie dajg takich mozliwosci rowniez organom jednostek samorzadu teryto-
rialnego'"””. Wszakze zakaz subdelegacji do stanowienia prawa miejscowego nie zostat
wprost sformutowany w przepisach konstytucyjnych oraz ustawowych i nalezy go bezpo-
Srednio wywies¢ z przepisu art. 92 ust. 2 Konstytucji, ktory stanowi, ze ,,organ upowaznio-
ny do wydania rozporzadzenia nie moze przekaza¢ swoich kompetencji innemu organo-

wi”. W przeciwnym razie godzitoby to w konstytucyjng zasade podzialu organow!*’.

178 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r. (K 7/99), OTK ZU 2000, poz. 2.
1072 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 marca 2009 r. (IV SA/G1 671/08), LEX Nr 515266.

107 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Krakowskiego z dnia 10 lutego 1997 r.
(ON.P.0915/18/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 1997, Nr 4, poz. 128. Por.
wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 1992 r. (SA/Wr 1057/92), ONSA 1992, poz. 94. Por. takze
J. Jezewski, Przepisy gminne, [w:] W. Miemiec, B. Cybulski, Samorzgdowy poradnik budze-
towy na 1995 r., Warszawa 1995, s. 52.

1074 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 pazdziernika 2010 r. (IIl SA/Lu 353/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.
1075 M. Bogusz, Wadliwosé...., s. 190.

1976 Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 r. (U 3/00), OTK 2000, Nr 8, poz. 293. Zob. takze wyrok
NSA z dnia 6 stycznia 2010 r. (I GSK 273/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

177 Wyrok NSA z dnia 9 marca 1994 r. (I SA 1373/93), LEX Nr 25933 oraz wyrok WSA w Gdan-
sku z dnia 19 pazdziernika 2010 r. (Il SA/Gd 494/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1078 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 17 grudnia 2010 r. (NK.IL.LDM.0911-
-194/2010), niepublikowane. Por. takze wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 1999 r.
(I SA/Ka 1628/99), ,,Wspolnota” 2000, Nr 42, s. 41 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
31 stycznia 2008 r. (I SA/Wr 554/07), Dz. Urz. Woj. Doln. 2008, Nr 183, poz. 2067.
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3.2. Razace naruszenie prawa

Razace naruszenie prawa stanowi podstawe stwierdzenia niewaznosci decyzji ad-
ministracyjnej na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Tego typu naruszenie, podobnie jak
istotne naruszenie prawa czy sprzecznos$¢ z prawem, jest kategorig o nieostrym znacze-
niu. Mozna ja sytuowa¢ w kregu poje¢ wartosciujacych, ktore cechuja sig¢ otwarto-
$cigo”,

Pojecie razacego naruszenia prawa, cho¢ nie ma scisle okreslonego znaczenia, nie
ma tez charakteru catkowicie abstrakcyjnego!*®. Takie naruszenie jest bezsporne, pewne
i nie budzace watpliwosci'®'. Naruszeniu prawa mozna nadac atrybut razacego, o ile
w przekonaniu organu oceniajacego to naruszenie, zachodzi potrzeba podkreslenia jego
znaczenia dla ogdlnego porzadku prawnego. Jest to naruszenie o kwalifikowanej formie,
wobec czego jego utozsamianie z kazdym ,,naruszeniem prawa” nalezy uznac za nietraf-
ne'®2. Nie ulega watpliwosci, ze jest to takie naruszenie, w wyniku ktorego powstaja
skutki niemozliwe do zaakceptowania z punktu widzenia wymogdéw praworzadnosci.

A. Zielinski'®®, podkresla, ze pojecie ,,razacy” jest analogiczne do innych wyra-
zen kwantytatywnych takich jak: ,,wielki”, ,,znaczny”, ,,powazny” itp. Wedlug natomiast
Stownika jezyka polskiego pod pojeciem ,razacy” nalezy rozumiec ,,dajacy si¢ latwo
stwierdzi¢, wyrazny, oczywisty, niewatpliwy, bezsporny, bardzo duzy”'**, Innymi sto-
Wy, ,,fzucajacy si¢ w oczy”’. Zatem nie budzacy kontrowersji interpretacyjnych co do
jego bezposredniego rozumienia.

W bezposrednim odczytaniu pojecia ,,razacego naruszenia prawa’ nalezy kiero-
wac si¢ przede wszystkim wykladnig gramatyczng!®. O tym, co jest razagcym narusze-
niem prawa, decyduja tacznie trzy przestanki: oczywisto$¢ naruszenia, charakter przepi-
su, ktory zostat naruszony oraz skutki ekonomiczne Iub gospodarcze, bedace wynikiem

1079 M. Sieniu¢, Razqgce naruszenie prawa w rozumieniu Kodeksu postgpowania administracyjne-
go, [w:]J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 717.

1080 Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2002 r. (III SA 3630/00), LEX Nr 79266.

1081 Por, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 sierpnia 2009 r. (II SA/Bk 192/09), niepublikowa-
ny.

1082 Wyrok NSA z dnia 18 lipca 1994 r. (V SA 535/94), ONSA 1995, poz. 91.

1083 A, Zielinski, O ,,razgcym” naruszeniu prawa w rozumieniu art.156 Kpa, ,,Panstwo i Prawo”
1986, Nr 2, s. 107.

1084 W. Doroszewski, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 1965, s. 841.
1085 Wyrok NSA z dnia 7 marca 2007 r. (I FSK 286/06), LEX Nr 340755.
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tego naruszenia'®, Z. Cieslak'®’ stwierdza, ze istoty ,,razgcego naruszenia prawa” nale-
zy nie tyle poszukiwaé w jego oczywistosci, czy tez w ocenie praktycznych jego skut-
koéw, ile w samym charakterze tego naruszenia. Chodzi o tzw. naruszenie niestopniowal-
ne. Cecha tego typu naruszenia jest jaskrawa i bezsporna sprzecznos$¢ pomigdzy trescia
aktu organu a trescig przepisu prawa. W istocie wigc chodzi o obiektywne naruszenie
prawa bez oceny rozmiaru tego naruszenia'**®. W obiektywnym naruszeniu porzadku
prawnego bedzie miescilo si¢ zarowno naruszenie przepisOw prawa materialnego, jak
i przepiséw prawa procesowego'*®. W obu wypadkach ujawnienie naruszenia nie po-
winno budzi¢ watpliwosci, jezeli bedzie rezultatem prostego zestawienia ze sobg przepi-
su naruszonego z naruszajacym'®. Zdaniem E. Sladkowskiej'*®!, aktu dotknietego wada
W postaci razgcego naruszenia prawa, nie da si¢ w zaden sposob wyprowadzi¢ z jakiej-
kolwiek normy prawnej. Przyktadowo, sytuacja taka moze zaistnie¢ wowczas, gdy or-
gan administracji wbrew literalnemu brzmieniu przepisu natozy na stron¢ obowiazek,
przyzna uprawnienie badz odmowi jego przyznania, mimo ze powinien zdawac sobie
sprawg, iz w $wietle obowigzujacego prawa tego rodzaju stosunek materialnoprawny nie
moze by¢ nawigzany'®?. Innymi stowy, istnieje przepis prawny dajacy podstawe do wy-
dania decyzji administracyjnej, jednakze rozstrzygnigcie zawarte w tej decyzji, zostato
uksztattowane w sposob sprzeczny w stosunku do przestanek zawartych w tym przepi-
sie. W takim wypadku tres¢ rozstrzygnigcia zawartego w decyzji administracyjnej stano-
wi w istocie zaprzeczenie czesci lub nawet catosci uregulowania prawnego stanowigce-
go podstawe tej decyz;ji.

Razace naruszenie prawa jako podstawa do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego nie znalazto aprobaty zarowno w nauce prawa, jak 1 w judykaturze. B. Ada-
miak wyraza poglad, ze nie mozna ograniczy¢ stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miej-
scowego tylko do przypadku razacego naruszenia prawa, albowiem dla zastosowania tego

1086 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1610/06),
LEX Nr 265653.

1877 CieSlak, O ,,razgcym naruszeniu prawa” w postepowaniu administracyjnym, ,,Panstwo
1 Prawo” 1986, Nr 11, s. 111.

1088 Por. E. Sladkowska, Wydanie decyzji administracyjnej z razqgcym naruszeniem prawa w ogol-
nym postgpowaniu administracyjnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, Nr 11, s. 73.

10897, Jendro$ka, B. Adamiak, Zagadnienie razqcego naruszenia prawa w postegpowaniu admini-
stracji, ,,Panstwo i Prawo” 1986, Nr 1, s. 71.

109 Por. Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2004 r. (IV SA 3763/02), LEX Nr 156952.

1091 B Sladkowska, op. cit., s. 73.

192 H. Poleszak, Stwierdzenie niewaznosci decyzji administracyjnej w postgpowaniu przed NSA,

,,Nowe Prawo” 1984, Nr 1, s. 25.
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rodzaju $rodka nadzoru, wystarczajace jest jedynie istotne naruszenie prawa'®>. Tym sa-
mym, cytowana autorka wyklucza, aby przy wyktadni istotnego naruszenia prawa postu-
giwacd si¢ pogladami dotyczacymi razacego naruszenia prawa'®*. WSA w Poznaniu w wy-
roku z dnia 29 lipca 2009 r. podkreslit nadto, ze dla stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego nie jest zatem konieczne razace naruszenie prawa, wzorem stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnej na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.!*.

Istotne naruszenie prawa jako podstawa do stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa
miejscowego jest pojeciem szerszym niz razace naruszenie prawa. A. Agopszowicz!®°
zauwaza, ze kazde razgce naruszenie prawa jest istotnym, ale juz nie kazde istotne jest
razacym, cho¢ oczywiscie moze nim by¢ (argumentum a contrario'”’). Mozliwe jest, ze
w niektorych przypadkach oba te pojecia beda rownoznaczne, przy czym nalezatoby
wskazac, z jakich przyczyn w danej konkretnej sytuacji istotnemu naruszeniu prawa na-
daje si¢ znaczenie ,,razace”. Oprocz oczywistosci razgcego naruszenia prawa, mozna
przyjac, ze tego typu naruszenie ma miejsce wowczas, gdy godzi ono w szczeg6lnie
chronione warto$ci badz prawa. Przyktadowo, prawo do konsultacji spotecznych, jaw-
no$¢ dziatania organdw, zasadg pewnosSci prawa.

Naruszenie podstawy prawnej ma zwigzek z trescig aktu prawa miejscowego, ra-
zace naruszenie prawa nalezy taczy¢ réwniez z trybem jego podjgcia'®®. Naruszenie
trybu podjgcia aktu prawa miejscowego polega na sprzecznosci pomiedzy rzeczywiscie
dokonang czynnoscig prawotworcza a jej normatywnym wzorcem, wynikajacym z prze-
piséw prawa. Chodzi o wadliwos¢ istniejgcg na plaszczyznie relacji: ,,norma prawna —

zachowanie organu prawotworczego”. Wadliwoscia takg moze by¢ dotknigta kazda

1093 B Adamiak, Stwierdzenie..., s. 50.
1% Ibidem.
195 11 SA/Po 352/09, niepublikowany.

10% A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie teryto-
rialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 488.

197 Wedlug A. Korybskiego, [w:] A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstep do prawo-
znawstwa, Lublin 2007, s. 176-177, wnioskowanie a contrario [tac.] sktada si¢ z: przestanki
(jesli pewien stan rzeczy spelnia przestanki prawne X, to pociaga za soba konsekwencje
prawne Y); konkluzji (jesli jakis stan rzeczy nie spetnia tych przestanek, to nie pociaga tez za
soba wskazanych wyzej konsekwencji prawnych). Na temat wnioskowania przez przeciwien-
stwo zob. takze J. Zaborowski, [w:] S. Korycki, J. Kucinski, Z. Trzcinski, J. Zaborowski,
Zarys prawa, Warszawa 2007, s. 68.

109 W k.p.a. naruszeniu przepisdw procesowych poswiecony jest rozdziat 12 Kodeksu — przepisy
art. 145—152, traktujace o wznowieniu postgpowania w sprawie zakonczonej decyzja osta-
teczna.
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czynno$¢ organu prawotworczego, ktora podejmowana jest w ramach procesu stanowie-
nia aktu prawa miejscowego'*”.

W trybie podjecia aktu prawa miejscowego mieszczg si¢ konsultacje spoleczne
oraz opinie wyrazane przed wydaniem aktu. Zaliczane sg do tzw. katalogu formalnych
warunkow waznosci aktu, o ile przepisy prawa przewiduja ich przeprowadzenie!'®. Je-
zeli wigc w procedurze wydawania aktow prawa miejscowego wystepuje obowigzek
konsultacji albo opinii, to wadliwy jest akt podjety z ich pominigciem!’!. Przyjmuje sie,
ze warunku konsultacji nie spetnia zorganizowanie pewnej liczby spotkan i uznanie, bez
wzgledu na liczbe uczestnikow tych spotkan, ze wymog konsultacji zostat spelniony''*2,
Stad, nieprzeprowadzenie konsultacji w ogole lub w ograniczonym zakresie stanowi
razace naruszenie prawa''®®. Przyktadowo, za takie naruszenie uchodzi uchylenie si¢ or-
ganu samorzadu terytorialnego od zasiggnigcia opinii zwigzku zawodowego w okolicz-
no$ciach przewidzianych przez ustawg!'®*. Na podstawie art. 19 ust. 2 ustawy z dnia
23 maja 1991 r. o zwigzkach zawodowych"%, organy samorzadu terytorialnego kieruja
zatozenia albo projekty aktow prawnych do odpowiednich wtadz statutowych zwigzku
zawodowego, celem zaopiniowania w zakresie objetym zadaniami zwigzku. Obowigzek
organ6éw samorzadu terytorialnego w tym zakresie jest realizowany z urzedu!'®. W razie
odrzucenia w catosci lub w czeSci stanowiska zwigzku, organ samorzadu terytorialnego
informuje o tym zwigzek na pismie, podajac uzasadnienie swojego stanowiska'?’. Wy-
mogu tego nie spetia jedynie ustne poinformowanie zwiazku o nieuwzglednieniu jego
stanowiska, albowiem uniemozliwia to zwigzkowi obron¢ swoich racji na posiedzeniu

wlasciwej komisji samorzadu terytorialnego'®.

1999 M. Bogusz, Wadliwosé..., s. 214-215.

1190 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 lutego 2006 r. (IV SA/Wr 805/04), Dz. Urz. Woj. Doln.
2007 r. Nr 4, poz. 28.

191 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 maja 2008 r. (Il SA/Go 207/08), niepubli-
kowany.

1192 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 5 maja 2000 r. (PR 01374/15/00),
,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2000, Nr 4, poz. 101.

1103 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 grudnia 2007 r. (IIT SA/Wr 491/07), LEX Nr 463691.
Por. takze wyrok NSA z dnia 19 marca 1999 r. (I SA 1255/98), LEX Nr 47214.

1104 Por, uchwate SN z dnia 17 czerwea 1993 r. (I PZP 2/93), OSNC 1994, poz. 1. Por. takze wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 29 stycznia 2008 . (IV SA/G1 1141/07), LEX Nr 507847.

195 T,j. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854 z p6zn. zm.

1% G. Ninard, Konsultacje ze zwigzkami zawodowymi w procesie legislacyjnym organéw samo-

rzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, Nr 1-2, s. 99.
107 Art. 19 ust. 3 ustawy o zwigzkach zawodowych.
1198 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 lipca 2010 r. (I SA/O1 719/10), LEX Nr 716714.
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Za razgce naruszenie prawa nalezy uzna¢ takze niezasiggniecie opinii wlasciwej
miejscowo izby rolniczej o projektach aktow prawa miejscowego dotyczacych rolnictwa,
rozwoju wsi i rynkdéw rolnych (art. 5a ust. 1. ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach
rolniczych"”). Analogicznym naruszeniem prawa jest rowniez brak przeprowadzenia
konsultacji z mieszkancami wspolnoty samorzadowej przed podjeciem aktu prawa miej-
scowego w sprawie ustanowienia albo zmiany statutu jednostki pomocniczej gminy''.
Zgodnie z art. 35 ust. 1 u.s.g., organizacj¢ i zakres dziatania jednostki pomocniczej okresla
rada gminy odrebnym statutem, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami. Jak
stwierdza E. Olejniczak-Szatowska, nie ma formalnych przeszkod, aby tego rodzaju kon-
sultacje odbyly si¢ w trybie referendum gminnego, oddajgc tym samym rozstrzygnigcie
w kwestii statutu jednostki pomocniczej w gesti¢ cztonkdéw wspolnoty. W przypadku, gdy
referendum nie zakonczy si¢ wynikiem rozstrzygajacym, mozna jego rezultaty potrakto-
wac jako wyraz stanowiska lokalnej spotecznosci w danej sprawie — jako sui generis kon-
sultacje!!!!.

Konsultacje spoteczne, aczkolwiek wpisane w tryb podjecia aktu prawa miejsco-
wego, nie stanowia fazy procedury uchwatodawczej, ktéra rozpoczyna zwolanie sesji
przez przewodniczacego organu stanowiacego. Przez pojecie zwolania sesji nalezy ro-
zumie¢ nalezyte i wyczerpujace dzialanie, majace na celu przekazanie radnym informa-
cji 0 miejscu, terminie i programie sesji'''?. Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.s.g., sesje zwoltywa-
ne sa przez przewodniczacego rady gminy. Adekwatnie, na podstawie art. 15 ust. 1 u.s.p.,
rada powiatu obraduje na sesjach zwotywanych przez jej przewodniczacego. Identyczne
rozwigzanie prawne przyjeto w u.s.w., gdzie art. 21 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze sejmik
wojewddztwa obraduje na sesjach zwotywanych przez przewodniczacego sejmiku. Stad,
do razacego naruszenia prawa nalezy zatem podje¢cie uchwaty na sesji zwotanej przez
osobg do tego nieuprawniong (np. wojta, burmistrza lub prezydenta miasta albo samych
radnych)!''. Z razacym naruszeniem prawa mamy takze do czynienia wowczas, gdy

uchwata zapada na sesji (rady gminy, powiatu lub sejmiku wojewodzkiego), ktora pro-

19 Tj. Dz. U. 22002 r. Nr 101, poz. 927 z pdzn. zm.

110 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r. (IV SA/G1 1499/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.
Zob. takze wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Sz 885/07),
LEX Nr438851.

M E. Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspolnocie samorzgdowej, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 1997, Nr 1-2, s. 103.

M2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 3 marca 2011 r. (I SA/Sz 154/11), LEX Nr 787498.

13 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Kr 1356/06),
LEX Nr 340463 oraz rozstrzygnig¢cia nadzorcze Wojewody Mazowieckiego: z dnia 12 stycz-
nia 2010 r. (LEX-P.0911-1/10), niepublikowane i z dnia 26 stycznia 2010 r. (1.0911/04/10),
niepublikowane.
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wadzilta osoba niemajaca do tego uprawnien, np. radny zamiast przewodniczacego lub
jego zastepcy'!'*. Zgodnie z art. 19 ust. 2 u.s.g., prowadzenie obrad rady gminy nalezy do
wylgcznych uprawnien przewodniczgcego rady lub jego zastepcy. Tak samo, prowadze-
nie obrad rady powiatu nalezy do wytacznych uprawnien jej przewodniczacego (art. 14
ust. 3 u.s.p.), a prowadzenie obrad sejmiku wojewodztwa do wytacznych kompetencji
jego przewodniczacego (art. 20 ust. 3 u.s.w.).

Szczegolnym przypadkiem razacego naruszenia prawa zwigzanym w fazami pod-
jecia aktu prawa miejscowego jest przeglosowanie uchwaly przez radnych w liczbie po-
nizej potowy ustawowego sktadu organu stanowigcego'''>. Wedtug art. 14 u.s.g., uchwa-
ty rady gminy zapadaja zwykta wigkszoscig glosow w obecnosci co najmniej potowy
ustawowego sktadu rady, w glosowaniu jawnym, chyba ze ustawa stanowi inaczej.
Uchwaly rady, a takze zarzadu powiatu, zapadajg analogiczng wigkszoscig glosow
w obecnos$ci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady (zarzadu), w glosowaniu jaw-
nym, chyba ze przepisy ustawy stanowig inaczej (art. 13 ust. 1 u.s.p.). Identycznie zapa-
dajg takze uchwaly sejmiku wojewddztwa, przy czym glosowanie moze by¢ tu jawne
albo jawne imienne (art. 19 ust. 1 u.s.w.). Zachowanie jawnosci gtosowania ma charak-
ter bezwzglednie obowigzujacy. Organ jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
wobec tego okresli¢ w akcie prawa miejscowego, ze dopuszczalne jest tajne gtosowanie
nad sprawa nalezaca do jego kompetencji'''. Takiego wyjatku nie moze réwniez wpro-
wadza¢ statut jednostki samorzadu terytorialnego, ktory wytaczatby zasade jawnosci
glosowania albo poszerzal ustawowg liczbe przypadkdéw dopuszczajacych tajne gloso-
wanie''”. Oznacza to, ze poza odmiennymi przypadkami okreslonymi ustawowo, akty
prawa miejscowego, podjete z naruszeniem jawnosci glosowania, sa sprzeczne z pra-
wem''!, Lamie to bowiem konstytucyjng i ustawowa zasadg jawnosci, przez co stanowi

razace naruszenie prawa''’’.

14 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lutego 2005 r. (I SA 2113/03), LEX Nr 164951.

15 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 9 wrze$nia 2010 r.
(PNK.1.0911/354/10), niepublikowane. Por. takze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Pod-
laskiego z dnia 11 stycznia 2011 r. (NK.II.DM.0911-197/2010), niepublikowane.

1116 Wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r. (III RN 87/00), OSNP 2001, poz. 704.

7 Por. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 25 maja 2009 r.
(PN.I1.0911-127-09), Dz. Urz. Woj. Matop. 2009, Nr 310, poz. 2276. Zob. takze rozstrzygnig-
cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 1 lutego 2007 r. (NK.ILB.G. 0911-18/07),
»Wspolnota” 2007, Nr 7, s. 50.

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 lutego 2005 r. (IT SA/Wr 2586/03), orzeczenia.nsa.gov.pl.
119 Wyrok WSA w Opolu z dnia 28 marca 2008 r. (I SA/Op 567/07), LEX Nr 494389.
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Naruszeniu prawa o charakterze istotnym mozna przypisac ceche naruszenia razg-
cego, jezeli godzi w reguly promulgacji'?. Ceche razacego naruszenia prawa wykazuje
przede wszystkim brak skierowania aktu prawa miejscowego do publikacji albo brak
okreslenia wlasciwego terminu wejscia w zycie aktu'?!. Jednakze skierowanie takie, ale
z nieprawidlowo okreslonym terminem wejscia w zycie aktu, stanowi razace naruszenie
prawa'?2, WSA we Wroctawiu w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2009 r. zaznaczyl, ze tego
typu uchybien nie moze usung¢ wojewoda jako organ nadzoru, nie posiada on bowiem
kompetencji przypisanych prawem do zmiany aktu prawa miejscowego w zakresie prze-
pisow okreslajacych date jego wejscia w zycie''?. Wojewoda nie moze zatem podjac
odrebnej procedury, ktoéra prowadzitaby do prawidtowego oznaczenia w akcie prawa
miejscowego takiej daty. Innymi stowy, wojewoda nie jest uprawniony do wdrozenia
wlasciwego trybu promulgacji aktu prawa miejscowego, nie zwazajac na tres¢ przepi-
sow w tym zakresie, wystepujacych w samym akcie. Jezeli jednak wojewoda stwierdza
niewazno$¢ aktu prawa miejscowego w catosci, to uniewaznia rowniez wadliwy przepis
o wejsciu w zycie aktu'?4, Odstgpienia od orzeczenia o niewaznosci aktu prawa miejsco-
wego z powodu naruszenia regut promulgacji wystepujacych w samym akcie, nie moze
uzasadnia¢ np. wadliwa ocena charakteru aktu i zwigzana z tym niepewno$¢ co do ko-

niecznos$ci jego publikacji''®.

120 B Adamiak, Stwierdzenie...,s. 52.

121 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 wrzesnia 2009 r. (I SA/Bd 585/09), LEX Nr 569858.
Zob. takze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 4 sierpnia 2008 r.
(NK.ITLAL.0911-147/08), LEX Nr 493066.

1122 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 29 czerwca 2010 r.
(Lex.I.MSt.0911-25/10), niepublikowane oraz rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podla-
skiego z dnia 2 marca 2010 r. (NK.IL.DM.0911-36/2010), niepublikowane.

123 (TI1 SA/Wr 238/09), LEX Nr 569731.

1124 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 22 kwietnia 2009 r.
(NK.IL.0911-3/262/09), ,,Wspdlnota” 2009, Nr 21, s. 46.

1125 M. Stahl, Akty prawa miejscowego. Zagadnienia dyskusyjne, [w:] Wspélczesne zagadnienia
prawa i procedury administracyjnej. Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Jac-
kowi M. Langowi, Warszawa 2009, s. 212. Por. takze rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody
Matopolskiego z dnia 2 grudnia 2010 r. (WN.I1.0911-123-10), niepublikowane.
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4. Determinanty wykluczajace sankcje¢ niewaznosci aktow
prawa miejscowego

4.1. Nieistotne naruszenie prawa

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa wojewoda nie stwierdza niewaznosci
aktu prawa miejscowego, ograniczajac si¢ do wskazania, ze akt prawa miejscowego
wydano z naruszeniem prawa!'?. Utrzymanie w obrocie prawnym aktu prawa miejsco-
wego, ktory w sposob nieistotny narusza prawo, zamyka jednakze wojewodzie droge do
wydania rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ tego aktu. Wojewo-
da, wydajac rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajace nieistotne naruszenie prawa, nie
traci wszakze mozliwosci zaskarzenia aktu prawa miejscowego do sadu administracyj-
nego. Zwigzanie wojewody oceng wadliwosci aktu, ktora ma charakter nieistotny, nie
obejmuje przy tym zakazu sformutowania w skardze zarzutu istotnego naruszenia pra-
wa, uzasadniajacego stwierdzenie niewazno$ci w postepowaniu sagdowym. Pierwotna
bowiem ocena wojewody moze ulec dezaktualizacji''?’.

Wyrdznienie w obowigzujacym prawie kategorii ,,nieistotnego naruszenia prawa”
jest przejawem opowiedzenia si¢ przez ustawodawce za koncepcjg gradacji wad aktu
prawa miejscowego''?®, Wady ,,nieistotne” sg na zasadzie dychotomii przeciwstawiane
wadom ,,istotnym”!"?. Jednakze pojecie nieistotnego naruszenia prawa nie ma uniwer-
salnej tresci. Powinno by¢ zatem kazdorazowo definiowane w procesie wyktadni prawa:
zaréwno aktu poddanego nadzorowi, jak i przepisdOw prawa powszechnie obowigzuja-
cych, stanowiacych punkt odniesienia w procesie nadzoru. Kluczowe wydaje sie tu od-
wotanie do brzmienia przepisu, ktorego sens ma by¢ wyjasniony. Owo wyjasnienie musi
by¢ zgodne z zasadami gramatyki i potocznego uzywania jezyka. Nie zmienia to faktu,
ze ustalenie znaczenia tekstow prawnych winno si¢ zawsze odbywac z uwzglednieniem
ogolnie przyjetych regul wyktadni prawa. Nalezy mie¢ jednakze na uwadze, ze w prawie
administracyjnym wyktadnia jezykowa nie powinna prowadzi¢ do rezultatow, ktore by-
tyby sprzeczne z efektami wyktadni systemowej!'**. Podstawowa regula tej wyktadni
oznacza, ze znaczenie interpretowanej normy prawnej nalezy ustali¢ w ten sposéb, by
byto ono jak najbardziej harmonijne w stosunku do innych norm systemu prawa, do

1126 Art. 91 ust. 4 u.s.g.; art. 79 ust. 4 u.s.p.; art. 82 ust. 5 u.s.w.

1127 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (I OSK 839/08), ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2009, Nr 1-2, s. 147.

1128 M. Bogusz, Wadliwosé..., s. 175.
129 Ibidem, s. 177.
1130 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r. (IIl ARN 33/93), LEX Nr 10913.
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ktorego interpretowana norma nalezy''*'. Wszakze organ administracji jest zobowigzany
rowniez do takiej interpretacji norm, ktéra pozwoli na uzyskanie efektu znajdujacego
uzasadnienie zaré6wno na gruncie wyktadni jezykowej, jak i systemowej'*2. Zdaniem
M. Zielinskiego, powszechne reguty wyktadni prawa obejmujg nastgpujace obowiazki
W procesie stosowania prawa: 1) interpretacje kazdego przepisu prawa w celu ustalenia
jego tresci, niezaleznie od stopnia jego rozumienia prima facie; 2) uzasadnienie kazdej
decyzji konczacej cala interpretacje, a takze decyzji konczacej jakis jej fragment; 3) po-
mocnicze uwzglednianie w interpretacji zasad prawidtowej legislacji, szczegdlnie aktu-
alnych zasad techniki prawodawczej; 4) pomocnicze uwzglednianie w procesie interpre-
tacji takze ustalen doktryny prawa; 5) wigzace uwzglednianie dyrektyw wprost
odnoszacych si¢ do interpretacji prawa albo liczenie si¢ z cudzymi decyzjami interpreta-
cyjnymi, jes$li majg one charakter norm prawnie obowigzujgcych!'®, Ustawowy brak
sprecyzowania kryteriow naruszenia prawa uznawanych jako istotne i nie posiadajacych
tej cechy powoduje, ze obowigzek przeprowadzenia granicy pomigdzy oboma narusze-
niami spoczywa na organie nadzoru w ramach przystugujacej mu tzw. wtadzy dyskre-
cjonalnej. Pojecie wladzy dyskrecjonalnej obejmuje dopuszczalny w ramach panstwa
prawnego zakres wolnosci administracji publicznej. W wezszym zakresie w owej wol-
nosci miesci si¢ uznanie administracyjne, w odniesieniu do swobody stosowania prawa
w plaszczyznie zewngtrznej. M. Jaskowska przyjmuje, ze zasada zwigzania prawem ad-
ministracji publicznej nie wyklucza istnienia wladzy dyskrecjonalnej, albowiem zarow-
no zwigzanie, jak i wladza dyskrecjonalna moga mie¢ charakter zroznicowany!''*.

Tres¢ pojeciu ,,nieistotnego naruszenia prawa” nadaje wojewoda, ktory na tle
zréznicowanych stanow faktycznych bedzie podejmowat rozstrzygniecie, co do kwalifi-
kacji konkretnych naruszen prawa zaliczanych jako ,,nicistotne”"*. Wojewoda bedzie
miat w tym przypadku pewien zakres luzu interpretacyjnego. Jednakze oceniajac, czy
popetione w nadzorowanym akcie uchybienia odpowiadaja znamionom ,,nieistotnego
naruszenia prawa”, wojewoda winien mie¢ na wzgledzie indywidualne okoliczno$ci.
Oznacza to w istocie koniecznos$¢ relatywizowania formuly ,nieistotnego naruszenia
prawa”, z czego wynika, ze takie samo uchybienie pod wzgledem rodzajowym, moze

CW ] i wie uz za ,,niel , W innej zas uz zaw zaj Vi
by¢ w jednej sprawie uznane za ,,nieistotne”, w innej zas uznane za wykraczajace poza

1131 Por. J. Wroblewski, [w:] W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panistwa i prawa, War-
szawa 1979, s. 403.

1132\, Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Zakamycze 2006, s. 436.
1133 M. Zielinski, Wytadnia prawa. Zasady, reguly, wskazéwki, Warszawa 2008, s. 320.

1134 M. Jaskowska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, System prawa administracyjne-
go. Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 224.

1135 M. Bogusz, Wadliwosé..., s. 180.
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ramy ,,nieistotno$ci”!*¢. Poza takie ramy nie mogg jednak wykracza¢ drobne naruszenia,
mato znaczace, nie dotyczace istoty zagadnienia oraz takie, ktére sa mniej donioste
w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci!'¥’. Za nieistotne mogg by¢ uznane
takze wady w zakresie prawa proceduralnego i prawa materialnego, ktorych usunigcie
nie spowoduje zasadniczej zmiany tre$ci aktu''*. Przyktadowo: nieodpowiednie ozna-
czenie aktu, czy tez oczywista omylka pisarska lub rachunkowa!'*, Z nieistotnym naru-
szeniem prawa bedziemy mieli takze do czynienia w przypadku niescisto$ci prawnej
wystepujacej w akcie, albo btedu w jego tresci, o ile nie ma on wptywu na istotg aktu.
Z. Kmieciak zauwaza, ze nieistotnym naruszeniem prawa bedzie réwniez przypadek,
gdy w akcie prawa miejscowego powotano niewtasciwg podstawe prawna, aczkolwiek

podstawe istniejaca w porzadku prawnym!'.

4.2. Zgodnos¢ z prawem

Przepisy ustaw samorzadowych nie znajg instytucji pozytywnej weryfikacji nad-
zorczej aktu prawa miejscowego. Wojewoda bowiem nie zatwierdza aktu poddanego nad-
zorowi'*!, Nauka prawa przyjmuje, ze postgpowanie nadzorcze nad aktem prawa miejsco-
wego jest wylacznie postgpowaniem w sprawie stwierdzenia niewaznosci tego aktu, a nie
postepowaniem, w ktorym alternatywnie dochodzi albo do stwierdzenia niewaznosci aktu,
albo do stwierdzenia jego wazno$ci''*,

Z istoty procedur administracyjnych wynika, ze kazde wszczete postepowanie
powinno zosta¢ zakonczone!'®. Zakonczeniem postgpowania nadzorczego, w ktérym
stwierdzono naruszenie prawa przez akt prawa miejscowego jest podjecie rozstrzygnie-
cia nadzorczego'*. Zakonczeniem postepowania nadzorczego, w ktorym nie stwierdzo-

no takiego naruszenia powinno by¢ natomiast umorzenie postgpowania, wskutek jego

136 Ihidem, s. 183.
137 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r. (Il SA/Sz 1174/05), LEX Nr 296073.

1138 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2008 r. (V SA/Wa 1249/08), LEX Nr 511457.
Zob. takze wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (I SA/Wr 310/07),
Dz. Urz. Woj. Doln. 2008, Nr 64, poz. 845.

1139 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2007 r. (I SA/Wr 687/06), niepublikowany.

1140 7 Kmieciak, W sprawie nieistotnego naruszenia prawa przez uchwale budzetowg, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, Nr 3, s. 30.

141 7. Kopacz, op. cit., s. 369.
142'W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor...,s. 131.
14 Por. Z. Kmieciak, Glosa..., s. 141.

1144 Postanowienie WSA we Wroctawiu z dnia 18 stycznia 2008 r. (IIl SA/Wr 570/07), orzeczenia.
nsa.gov.pl.
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bezprzedmiotowosci''*. Klasyczna posta¢ bezprzedmiotowosci zachodzi wtedy, gdy
przedmiot rozstrzygniecia w sprawie nie istnieje'!“. Bezprzedmiotowo$¢ postgpowania
to cecha bedaca przeciwienstwem wzgledem tego, co jest przedmiotem postgpowania.
Przedmiot postgpowania tworzg natomiast takie przypadki stosowania prawa, w ktorych
organy sg wprost powolane do orzekania w okreslonej prawem formie i w przewidzia-
nym do tego trybie''¥.

Umorzenie postgpowania nadzorczego nalezy wzorowac na umorzeniu ogolnego
postepowania administracyjnego wskutek jego bezprzedmiotowosci!'*. Podstawe dla
takiego umorzenia stanowi przepis art. 105 § 1 k.p.a., zgodnie z ktdérym, jezeli postepo-
wanie z jakiejkolwiek przyczyny stato si¢ bezprzedmiotowe w catosci albo w czgsci,
organ administracji publicznej wydaje decyzje o umorzeniu tego postepowania, odpo-
wiednio w catosci albo w czesci. Z uwagi na specyfike postepowania nadzorczego,
w ktorym nie wydaje si¢ decyzji administracyjnej w rozumieniu k.p.a., zatem aktu admi-
nistracyjnego w indywidualnej sprawie, umorzenie tego postgpowania bedzie nastepo-
wato w formie aktu administracyjnego nienazwanego. Akt administracyjny nienazwany
jest czynnoscia organu, wobec ktdrej ustawodawca nie uzywa okreslonego terminu, nie-
mniej jednak wyraza ona wolg tego organu''®. Akt taki nie wywotuje skutku materialno-
prawnego, ale miesci si¢ w prawnie zakres§lonym sposobie dzialania organu, ktory akt
taki wydaje. W przypadku umorzenia przez wojewode postgpowania nadzorczego, akt
taki taczy w sobie zaro6wno cechy decyzji administracyjnej (forma orzekania o umorze-
niu postepowania administracyjnego wskutek jego bezprzedmiotowosci), jak i cechy
aktu nadzoru (forma dziatania organu nadzorczego). Akt umarzajacy postegpowanie nad-
zorcze konczy formalnie postgpowanie w sprawie nadzoru nad aktem prawa miejscowe-
go. Akt ten nie ma jednak charakteru wladczego. Skutek tego aktu jest wylacznie proce-

SOwy, co oznacza, ze wojewoda w akcie tym nie odnosi si¢ do legalnosci aktu prawa

1145 Postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 16 kwietnia 2009 r. (Il SA/Rz 120/09), niepubliko-
wany. Analogiczny poglad wyraza W. Chroscielewski, Sgdowa kontrola rozstrzygnigé nad-
zorczych samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, Nr 10, s. 49.

1146 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 marca 2008 r. (I SA/Wr 735/07), LEX Nr 505321.

147 G. Laszczyca, A. Matan, Umorzenie ogolnego postgpowania administracyjnego, Zakamycze
2002, s. 30-31.

1198 Por. P. Sztejna, Rozstrzygniecia w postegpowaniu administracyjnym, ,,Wspolnota” 2008, Nr 31,
s. 45.

1199 Por. Z. Leonski, Zarys..., s. 286.
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miejscowego!'*. Innymi stowy, nie orzeka co do istoty sprawy nadzorczej''. Zatem nie
stwierdza naruszenia prawa przez akt prawa miejscowego''*2.

Wydanie aktu administracyjnego umarzajacego jako bezprzedmiotowe postgpo-
wanie nadzorcze moze stanowi¢ alternatywne rozwigzanie wzgledem tzw. milczenia
wojewody, jako swoistej formy zakonczenia postgpowania nadzorczego, gdy akt prawa
miejscowego jest zgodny z prawem. Milczenie wojewody bedzie w tym wypadku prze-
jawem wygaszenia kompetencji nadzorczej, niepodjetej w ustawowym terminie, z uwa-
gi na brak podstaw do stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego albo orzecze-
nia o naruszeniu prawa. Bedzie oparte na przyjetej w prawie administracyjnym
konstrukcji milczenia organu administracji publicznej, cho¢ typowym przyktadem takie-
go milczenia jest brak reakcji organu na dziatania podmiotu prawa administracyjnego.
W taki sposob organ aprobuje te dziatania ze skutkiem analogicznym jak przy realizacji
wladztwa administracyjnego. Do milczenia wojewody jako formy zakonczenia postepo-
wania nadzorczego wskutek jego bezprzedmiotowosci nalezy podchodzi¢ jednak z pew-
ng rezerwa uwagi na nasuwajace si¢ watpliwosci. Samo milczenie moze by¢ bowiem
wyrazem nie tylko zgodno$ci z prawem aktu prawa miejscowego, ale takze wyrazem
tego, ze wojewoda nie byt w stanie dochowac¢ ustawowego terminu na realizacj¢ kompe-
tencji nadzorczej w sytuacji, gdy istniaty podstawy do zastosowania $rodka nadzoru.
Milczenie moze takze $wiadczy¢ o niepodjeciu w ogdle postegpowania nadzorczego
przez wojewode, jesli wojewoda nie korzystat uprzednio z zawiadomienia o wszczeciu
postepowania. Wydanie aktu administracyjnego w sprawie umorzenia postgpowania
nadzorczego, z uwagi na zgodno$¢ z prawem nadzorowanego aktu, jednoznacznie za-
$wiadczaloby wigc o toczacym si¢ wezesniej postepowaniu nadzorczym. Milczenie wo-
jewody nie daje natomiast jednostce samorzadowej zadnej pewnosci, z jakich przyczyn
nie zostato wydane rozstrzygniecie nadzorcze.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wzgledem aktu prawa miejscowego jest prawnie nie-
dopuszczalne, gdy nie bedzie podstaw do wladczej ingerencji organu nadzoru!'**. Odpa-
da podstawa do ingerencji nadzorczej wtedy, gdy nie stwierdzono istotnego albo nie-

150 Por, wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2008 r. (VI SA/Wa 1528/08),
LEX Nr 519819 oraz postanowienie NSA z dnia 27 listopada 2003 r. (SA/Bk 779/03), ,,Finan-
se Komunalne” 2004, Nr 4, s. 81.

51 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 2006 r. (VII SA/Wa 504/06),
LEX Nr 214008.

1152 Por. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2007 r. (I OSK 1605/06), LEX Nr 427659. Por. takze wy-
roki WSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2007 r. (IV SA/Wa 833/07), LEX Nr 469832 oraz z dnia
17 marca 2004 r. (IV SA 3439/02), LEX Nr 156962.

1153 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 czerwca 2008 r. (Il SA/L.d 195/08), LEX Nr 489197. Identycz-
nie w wyroku NSA z dnia 21 lutego 2006 r. (I OSK 967/05), LEX Nr 201507.
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istotnego naruszenia prawa. W przypadku, gdy akt prawa miejscowego jest zgodny
z prawem, zachodzi brak przedmiotu postgpowania nadzorczego, co jest rOwnoznaczne
z brakiem jednego z elementow stosunku nadzoru!'*, Ow brak stanowi trwala przeszko-
de, ktora uniemozliwia wojewodzie podjecie merytorycznego rozstrzygnigcia''>s. Gdyby
istniaty podstawy do ingerencji nadzorczej, zatem gdyby stwierdzono wadliwo$¢ aktu
prawa miejscowego, wowczas wykluczone bytoby umorzenie postgpowania nadzorcze-

go jako bezprzedmiotowego!''*S.

5. Konkluzje

Determinanta niewaznosci aktu prawa miejscowego jest sprzeczno$¢ z prawem.
Stanowi ona swoistg i samodzielng kategori¢ bezprawnosci. Sprzeczno$¢ z prawem aktu
prawa miejscowego nalezy rozpatrywa¢ w plaszczyznie $ci§le materialnej, zwigzanej
z tre$cia aktu, ptaszczyznie ustrojowej, zwigzanej z kompetencja organu do wydania
aktu oraz formalnej, zwigzanej z trybem podjecia aktu. Sprzeczno$¢ z prawem moze
istnie¢ we wszystkich trzech plaszczyznach lacznie, albo tylko w niektorych lub nawet
w jedne;j.

Jezeli determinantg niewaznosci aktu prawa miejscowego jest sprzeczno$¢ z pra-
wem, to sankcja sprzecznosci jest niewaznos$¢. Sankcja niewaznosci aktu prawa miej-
scowego stanowi instytucje¢ proceduralnoustrojowa, ktora stwarza prawng mozliwosé
eliminacji z obrotu prawnego wadliwych aktéw normatywnych. Koncepcja niewazno$ci
aktu prawa miejscowego opiera si¢ na zatozeniu, ze akt niewazny nie wywotuje skutkéw
prawnych od momentu jego wydania. Innymi stowy, jest bezskuteczny i nie ma zadnego
znaczenia w obrocie prawnym. Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego stwierdza orzecze-
nie wojewody, ktore ma charakter wsteczny. W rezultacie tego nastepuje powr6t do sy-
tuacji sprzed podje¢cia niewaznego aktu. Czynno$ci prawne i faktyczne dokonane na
podstawie takiego aktu uznaje si¢ jako podjete bez podstawy prawnej. Rodzi to koniecz-
no$¢ ich wzruszenia w przewidzianym prawem trybie.

Orzeczenie o niewaznosci aktu prawa miejscowego nie moze by¢ rezultatem sto-
sowania w kazdym wypadku tego samego wzorca kontroli. Za podstawe takiego orze-
czenia przyjmuje si¢ jednakze wylacznie istotne naruszenie prawa, ktérego dowiedzenie

1134 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2008 r. (I SA/Wa 27/08), LEX Nr 485732.
Zob. takze wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2003 r. (III SA 2225/01), LEX Nr 82196 i wyrok
WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2008 r. (I SA/Wa 485/08), LEX Nr 489199 oraz wyrok
NSA z dnia 9 marca 2000 r. (IV SA 12/98), LEX Nr 77609.

1155 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2007 r. (III SA/Wa 689/07), LEX Nr 347805.
1136 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 r. (I OSK 978/05), LEX Nr 396771.

196



Determinanty niewazno$ci aktu prawa miejscowego

winno opiera¢ si¢ na zasadzie prawdy obiektywnej. Oznacza to konieczno$¢ zbadania
przestanek kwalifikujacych do stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego, a za-
tem pordéwnania tre$ci jego przepiséw z innymi przepisami powszechnie obowigzujacy-
mi, oraz zbadanie procedury wydania aktu prawa miejscowego. W ramach badania tej
procedury beda miescity sie¢ wszystkie czynnosci o charakterze proceduralnym, ktoérych
wynikiem jest wejscie w zycie aktu prawa miejscowego.

Przepisy ustaw samorzadowych stanowig samodzielng podstawe do stwierdzenia
niewazno$ci aktow prawa miejscowego. Z odestania w tych ustawach do odpowiednie-
go stosowania przepiséw k.p.a. w postgpowaniu nadzorczym wynika jednak, ze przy
kwalifikacji naruszenia prawa przez akt prawa miejscowego mozna positkowacé si¢ prze-
pisami dotyczacymi stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnych. Brak podsta-
Wy prawnej i razace naruszenia prawa sg tozsame zaréwno dla decyzji administracyj-
nych, jak i dla aktéw prawa miejscowego. Wystapienie tego rodzaju wad powoduje
w obu wypadkach albo brak skutkéw prawnych, albo skutki ulomne, ktorych prawo nie
jest w stanie uzna¢. Uniemozliwienie tych skutkoéw wymaga w przypadku decyzji wsz-
czgcia postegpowania (w tzw. trybie nadzwyczajnym) w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji, a w przypadku aktu prawa miejscowego wszczecia postgpowania nadzorcze-
go w sprawie stwierdzenia niewazno$ci tego aktu.

Samodzielna podstawa prawna do stwierdzenia niewaznos$ci aktow prawa miej-
scowego oraz odestanie do k.p.a. pozwalaja przyja¢ koncepcje gradacji wad aktu prawa
miejscowego. Z gradacji tej wynika, ze akty prawa miejscowego moga by¢ dotknigte
wadami o najciezszym charakterze (razgce naruszenie prawa), poprzez istotne narusze-
nie prawa, skonczywszy na naruszeniu nieistotnym. Istotne naruszenie prawa jest poje-
ciem szerszym anizeli razace naruszenie. Kazde razace naruszenie prawa jest istotnym,
albowiem miesci si¢ w tym pojeciu, natomiast nie kazde naruszenie istotne jest narusze-
niem razacym. Z kolei nieistotne naruszenie prawa jest przeciwstawiane na zasadzie
dychotomii naruszeniu istotnemu. Z racji tego, ze pojecie to nie ma uniwersalnej tresci,
zachodzi jednakze konieczno$¢ jego relatywizowania w kazdej indywidualnej sprawie
nadzorczej. Z owej relatywizacji wynika, ze mogg wystapi¢ przypadki, kiedy niektore
wady aktéw prawa miejscowego beda w jednych okolicznosciach uznane za istotne,
w innych za$ jako nieistotne. Nalezy jednak podkresli¢, ze w postgpowaniu nadzorczym
organ nadzoru musi zwazy¢, jakiego rodzaju wadliwos¢ nadaje okreslonym uchybie-
niom. Jezeli stwierdzono nieistotne naruszenie prawa w danej sprawie nadzorczej, nie
istnieje mozliwo$¢ wydania w tej samej sprawie nadzorczej rozstrzygniecia nadzorcze-
go stwierdzajgcego niewaznos¢ aktu prawa miejscowego. Zmiana kwalifikacji wadliwo-
$ci aktu prawa miejscowego przez organ nadzoru jest wszakze mozliwa, ale w postgpo-

waniu sadowym ze skargi tego organu. Innymi stowy, jest mozliwe postawienie zarzutu
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naruszenia prawa przez akt prawa miejscowego z mniejszego na wigkszy, jednak na
drodze sadowo-administracyjnej. Nie istnieje natomiast tryb, w jakim mozna by formal-
nie odstgpi¢ od orzekania, ze akt prawa miejscowego w zaden sposob nie narusza prawa.
Nie istnieje bowiem instytucja tzw. pozytywnej weryfikacji aktu prawa miejscowego.
Organ nadzoru bowiem nie zatwierdza waznosci takiego aktu, gdy jest w petni zgodny
prawem. Co wigcej, postgpowanie nadzorcze jest zawsze prowadzone w sprawie stwier-
dzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego, i tylko w przypadku nieistotnego narusze-

nia prawa nie konczy si¢ ono takim werdyktem.
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Model rozstrzygnie¢cia nadzorczego wojewody

1. Pojecie rozstrzygniecia nadzorczego

Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody nad dziatalno$cig prawotwdrcza organow
jednostek samorzadu terytorialnego jest aktem wtadztwa administracyjnego o charakterze
deklaratoryjnym!’. Jest nastgpstwem stosunku prawnego nadzoru'*!. Elementami witad-
czos$ci rozstrzygnigcia nadzorczego s3: (1) jednostronno$¢ rozstrzygnigcia; (2) domniema-
nie waznosci; (3) egzekwowanie bez posrednictwa drogi sadowej'**. Rozstrzygniecie
nadzorcze stanowi koncowy efekt procedury nadzorcze;j"*.

W nauce prawa rozstrzygnigcie nadzorcze wystepuje w dwoch znaczeniach.
W znaczeniu szerszym, jako czynno$¢ podejmowana przez jakikolwiek organ, majacy
jakiekolwiek uprawnienia nadzorcze'*'. W znaczeniu wezszym, jako akt wydany w od-
powiedniej formie, przez ustawowo upowazniony organ, zwany ,,organem nadzoru”.
W obydwu znaczeniach rozstrzygnigcie nadzorcze ma charakter normatywny!'®2, Ozna-
cza to, ze za podstawe jego wydania nalezy przyja¢ wylacznie przepisy prawa.

Konstrukcja rozstrzygniecia nadzorczego zblizona jest do konstrukcji decyzji ad-
ministracyjnej''. Rozstrzygniecie nadzorcze i decyzj¢ administracyjng taczy impera-

157 Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2003 r. (P 9/02), OTK — A 2003, poz. 100. Zob. takze uchwate TK
z dnia 27 wrzesnia 1994 r. (W 10/93), OTK 1994/11, poz. 46 oraz wyrok WSA w Lublinie
z dnia 11 pazdziernika 2006 r. (I SA/Lu 569/06), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1158 Wyrok NSA z dnia 25 lutego 1995 r. (SA/Ld 2363/94), LEX Nr 24606.
19 M. Miemiec, Wykonalnosé rozstrzygnieé nadzorczych nad dziatalnoscig gminng, ,,Finanse
Komunalne” 2000, Nr 4, s. 8.

1160 7. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego (w swietle
ustalen orzecznictwa NSA i poglgdow doktryny), ,,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 1-2,
s. 93.

1161 B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci gminy, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, Nr 1-2, s. 42.

1162 B, Dolnicki, Skarga organu nadzoru do sqdu administracyjnego, [w:] J. Supernat (red.), Mie-
dzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedyko-
wana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 110.

1163 Por. T. Wos$, ,, Nowa ” regulacja postgpowania sgdowoadministracyjnego w sprawach z zakre-
su samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 1-2, s. 30—31.
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tywne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej'*. Przedmiotem rozstrzygnig-
cianadzorczego nie sa jednak sprawy indywidualne z zakresu administracji publicznej!!®.
Przedmiotem takim jest natomiast orzeczenie o sprzecznosci z prawem aktu prawa miej-
scowego organu jednostki samorzadu terytorialnego''*®. Rozstrzygnigcie nadzorcze jest
wiec aktem administracyjnym, ktoéry wladczo ingeruje w dziatalno$¢ prawotworcza sa-
morzadu terytorialnego'’. Konkretyzuje $rodek nadzoru w postaci stwierdzenia nie-
wazno$ci aktu prawa miejscowego albo orzeczenia, ze akt taki wydano z naruszeniem
prawa''es,

Przepisy ustaw ustrojowych nie wprowadzajg definicji rozstrzygnigcia nadzorcze-
go. Pojeciu rozstrzygniecia nadzorczego nalezy jednak przypisa¢ znaczenie prawne!'®.
Jest ono instrumentem nadzoru wojewody nad dziatalno$cig organdw samorzadu teryto-
rialnego. Jego rola wynika zardwno z przyjetej konstrukcji nadzoru weryfikacyjnego,

jak i z czestotliwosci postugiwania si¢ tym instrumentem przez wojewodow.

2. Struktura rozstrzygniecia nadzorczego

Odestanie do odpowiedniego stosowania przepisoOw k.p.a. w postgpowaniu nad-
zorczym pozwala oprze¢ konstrukcj¢ rozstrzygniecia nadzorczego na sktadnikach struk-
tury decyzji administracyjnej'™. Zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a., decyzja powinna zawie-
ra¢: oznaczenie organu administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie strony lub
stron, powotanie podstawy prawnej, rozstrzygni¢cie, uzasadnienie faktyczne i prawne,
pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie, podpis z podaniem imienia
i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji lub,
jezeli decyzja wydana zostata w formie dokumentu elektronicznego, powinna by¢ opa-
trzona bezpiecznym podpisem elektronicznym weryfikowanym za pomoca waznego

kwalifikowanego certyfikatu. Decyzja, w stosunku do ktorej moze by¢ wniesione po-

1164 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 wrzeénia 2010 r. (IV SA/Po 304/10), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

1165 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 19 wrze$nia 2006 r. (I SA/Bk 399/06), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

1166 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2006 r. (I OSK 447/06), LEX nr 265705. Zob. takze wyrok
NSA z dnia 23 wrzesnia 1999 r. (II SA 1429/99), LEX Nr 46746.

1167 Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (W 1/94), ,,Wspolnota” 1994, Nr 48, s. 18—19.

1168 postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 21 lutego 2008 r. (IT SA/Rz 649/07), niepublikowa-
ny.

1169 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (Il OSK 839/08), LEX Nr 565665.

1170 P, Chmielnicki, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym,
Warszawa 2004, s. 553.
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wodztwo do sadu powszechnego lub skarga do sagdu administracyjnego, powinna zawie-
ra¢ ponadto pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powodztwa lub skargi.

Sposrod wymienionych sktadnikow decyzji administracyjnych, ustawy samorzado-
we odnosza do rozstrzygnie¢ nadzorczych uzasadnienie faktyczne i prawne oraz poucze-
nie o prawie do skargi sadowoadministracyjnej''”. Minimalnymi elementami rozstrzy-
gnigcia nadzorczego winny by¢ ponadto: (1) podstawa prawna; (2) wskazanie organu
nadzoru wydajacego rozstrzygnigcie nadzorcze; (3) wskazanie organu jednostki samorza-
du terytorialnego, ktérego rozstrzygnigcie dotyczy; (4) sentencja (osnowa) rozstrzygnie-
cia nadzorczego; (5) podpis osoby lub 0séb reprezentujacych organ. Pomiedzy wszystki-
mi sktadnikami rozstrzygniecia nadzorczego musi istnie¢ wewnetrzna spojnos¢. Chodzi
0 zgodnos$¢ pomigdzy powotang podstawa prawna, a sentencja i uzasadnieniem!'”2.

Podstawg prawng rozstrzygni¢¢ nadzorczych sg przepisy ustaw ustrojowych!'”,
W odréznieniu od decyzji administracyjnych, rozstrzygniecia nadzorcze nie majg pod-
staw prawnych w ustawach materialnego prawa administracyjnego. Powotanie podsta-
Wy prawnej w rozstrzygnieciu nadzorczym polega na wskazaniu konkretnego przepisu
ustawy samorzadowej wraz z miejscem jej publikacji''”*. Prawidtowo wskazana podsta-
wa prawna pozwala na okreslenie, w jakim stanie prawnym zostato wydane rozstrzy-
gnigcie nadzorcze. Jednakze btedne powotanie takiej podstawy nie prowadzi z zatozenia
do wadliwosci rozstrzygniecia nadzorczego'”. Wady rozstrzygnigcia nadzorczego nie
stanowi rowniez powolanie podstawy prawnej w sposob ogolnikowy, ale trafny!'!”. Nie-
wlasciwie powotana podstawa prawna w rozstrzygnigciu nadzorczym jest wada formy
rozstrzygniecia, a nie wada jego essentiali''”’. Wszakze nawet btednie powotana podsta-

wa prawna musi istnie¢ w obowigzujacym porzadku prawnym. Niepowolanie istniejacej

70 Art. 91 ust. 3 u.s.g.; art. 79 ust. 3 u.s.p.; art. 82 ust. 4 u.s.w.

1172 7. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 48. Por. takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego
2009 r. (VII SA/Wa 936/08), orzeczenia.nsa.gov.pl.

7 Por. A. Zielinski, Podstawa prawna decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 1984, Nr 3,
s. 28. Zob. takze wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 grudnia 2006 r. (IIl SA/Kr 1185/05),
,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, Nr 9, s. 109.

1174 Por. wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1999 r. (Il SA 8192/98), LEX Nr 46242 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 17 listopada 2006 r. (II SA/Wa 1145/06), LEX Nr 328577.

1175 Por. wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2001 r. (I SA 1425/99), LEX Nr 54161.

76 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2006 r. (I SA/Wa 1339/06),
LEX Nr 328685.

77 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1097/06),
LEX Nr 265627 oraz wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2007 r. (I OSK 1369/06),
LEX Nr 315975.
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podstawy prawnej w rozstrzygnieciu nadzorczym nie stanowi jednak na tyle cig¢zkiej
wady, ktora uzasadniataby jego uchylenie jedynie z tego wzgledu!'”s.

Rozstrzygnigcie nadzorcze nad aktem prawa miejscowego organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego wydaje albo wojewoda, albo regionalna izba obrachunkowa.
Oznaczenie organu nadzoru w rozstrzygnieciu nadzorczym daje mozliwo$¢ oceny, czy
zachowano wlasciwo$¢ nadzorczg. Oznaczenie takie polega na umieszczeniu odcisku
pieczatki nagldowkowej na rozstrzygnieciu nadzorczym, albo sporzadzenie rozstrzygnie-
cia nadzorczego na odpowiednim formularzu z nadrukiem nazwy organu i jego siedziby.
Zgodnie z art. 16 ¢ ust. 3 w zwigzku z art. 2 a ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o godle,
barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej oraz o pieczeciach panstwowych''”’, woje-
woda, podejmujac rozstrzygniecie nadzorcze, winien zaopatrzy¢ je w piecze¢ urzedowa.
Brak takiej pieczeci nie odbiera jednak cech aktu nadzoru!'®. Jak stwierdzit NSA
w uchwale z dnia 20 maja 2010 .""*!, niezamieszczenie przez wojewode pieczeci urzedo-
wej na pochodzacym od niego akcie, nie stanowi bowiem naruszenia prawa. Naruszenia
takiego nie stanowi rowniez omytkowe uzycie przez wojewode nieprawidlowej nazwy
swojego urzedu. Takie zdarzenie nie narusza wtasciwosci nadzorczej wojewody.

Wskazanie adresata jest konstytutywnym elementem kazdego aktu administracyj-
nego'*2. Oznaczenie adresata powinno by¢ zgodne z jego prawnym statusem. Niedo-
puszczalne jest zatem poslugiwanie si¢ skrétami w oznaczeniu adresata albo innymi
uproszczeniami''®3. Oznaczenie adresata rozstrzygniecia nadzorczego ma istotne znacze-
nie, albowiem brak takiego oznaczenia pocigga za sobg brak aktu nadzoru!'$*, Adresatem
rozstrzygnigcia nadzorczego jest zawsze jednostka samorzadu terytorialnego, adresatem
takim nie jest natomiast organ tej jednostki, ktorego aktu prawa miejcowego dotyczy

rozstrzygnigcie nadzorcze''®.

1178 Por. wyrok NSA z dnia 6 maja 1999 r. (Il SA/Gd 134/97), LEX Nr 44166 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 21 lutego 2006 r. (VI SA/Wa 1073/05), LEX Nr 193908.

17 T,j. Dz. U. z 2005 r. Nr 235, poz. 2000 z p6zn. zm.
1180 Por, wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1999 r. (IV SA 408/97), LEX Nr 47921.
181 TT OPS 5/09, ONSAiIWSA 2010, poz. 80.

1182 Por, E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, Oznaczenie strony w decyzji administracyjnej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2004, Nr 7-8, s. 59.

118 Por. wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2002 r. (Il SA 2348/00), LEX Nr 82667.

118 Przeniesienie adresata aktu do tzw. ,,rozdzielnika” powoduje, Ze akt nie zawiera oznaczenia
podmiotu, do ktorego jest kierowany. Tak WSA w Warszawie w wyroku z dnia 24 lutego

2005 r. (IV SA 4725/03), LEX Nr 165007. Por. takze postanowienie NSA z dnia 18 grudnia
1996 r. (I1 SA 2877/95), LEX Nr 27342.

18 Por. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 28 lutego 2006 r. (I SA/Bk 882/05),
LEX Nr 325187.
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Sentencja stanowi obligatoryjny sktadnik rozstrzygnigcia nadzorczego, o ktorym
expressis verbis stanowig ustawy ustrojowe, aczkolwiek nie definiuja jej pojecia''*. Wyra-
7a rezultat stosowania prawa w danym konkretnym przypadku badania aktu prawa miej-
scowego. Sentencja wyraza wole organu nadzoru, ktéry w ten sposob zatatwia sprawe
nadzorcza!'¥". Jest przejawem wiadztwa nadzorczego, moca ktoérego wojewoda rozstrzyga
o bycie prawnym aktu prawa miejscowego. Stad, rozstrzygnigcie nadzorcze bez sentencji,
nie posiada cech aktu nadzoru'*®. Sentencja winna posiada¢ zwiezlg i wyrazistg formeg"*.
Ze sformutowania sentencji musi wynikac¢ taka wypowiedz organu nadzoru, ktora nie po-
zostawi watpliwosci, jakiego rodzaju Srodek nadzoru zostat zastosowany''®.

Wyjasnieniem sentencji jest uzasadnienie prawne i faktyczne'’'. Wigze si¢ ze
wskazaniem okolicznosci, na podstawie ktorych organ rozstrzygnat sprawe w dany spo-
sob. Stwierdzenie niewazno$ci aktu prawa miejscowego wymaga, aby w uzasadnieniu
rozstrzygniecia nadzorczego wojewoda wskazat istotne naruszenie konkretnych przepi-
sow prawa. Wymaga to przeprowadzenia w tej czesci rozstrzygniecia nadzorczego wy-
ktadni zar6wno przepisow ustaw, jak i ocenianych przepiséw aktu prawa miejscowe-
20", Wyktadnia prawa stuzy zawsze jednemu celowi: niewadliwej subsumcji normy
prawnej majacej zastosowanie. J.P. Tarno precyzuje, ze chodzi o swego rodzaju operacje
formalng prowadzong na podstawie logiczno-jezykowych regut rozumowania, polegaja-
cg na uznaniu, ze ustalony stan faktyczny jest jednym z desygnatéw hipotezy normy
prawnej''*. Norma ta musi by¢ aktualnie obowiazujaca, od czego wyjatek moze by¢
ustanowiony jedynie przepisami przejSciowymi'®*. Uzasadnienie rozstrzygnigcia nad-

zorczego wymaga odczytania zar6wno przepisoOw ustawowych, bedacych punktem od-

1186 Art. 91 ust. 3 u.s.g.; art. 79 ust. 3 u.s.p.; art. 82 ust. 4 u.s.w. Zob. takze wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 18 lipca 2007 r. (IV SA/Wr 278/07), niepublikowany.

1187 Por. M. Dyl, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 565.

1188 Por. wyrok NSA z dnia 17 marca 2006 r. (I OSK 646/05), LEX Nr 198331 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 26 maja 2006 r. (IV SA/Wa 2145/05), LEX Nr 276765. Por. wyrok NSA
z dnia 23 wrze$nia 1999 r. (SA/Rz 482/98), LEX Nr 43933.

118 Por. A. Markowski, R. Pawelec, Wielki stownik wyrazéow obcych i trudnych, Wilga 2001,
s. 681.

119 Por, wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 1999 r. (IV SA 1418/97), LEX Nr 47875.

191 Por, wyroki NSA z dnia 6 stycznia 1994 r. (SA/Wr 806/93), ,,Prokuratura i Prawo” 1995, Nr 2,
poz. 57 oraz z dnia 12 maja 2000 r. (I SA/Kr 856/98), LEX Nr 43041.

1192 Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2003 r. (Il SA/Wr 1500/03), Dz. Urz. Woj. Opol. 2004,
Nr 21, poz. 648.

1193 J. P. Tarno, Przeplyw informacji w organach administracji a przepisy normujqce administra-
cyjne postepowanie ogolne, ,Folia Turidica” 1986, Nr 23, s. 128.

1194 Por. wyrok NSA z dnia 16 maja 2007 r. (I OSK 1080/06), LEX Nr 342503.
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niesienia, jak i przepisow badanego aktu prawa miejscowego, zgodnie z ich jezykowym
brzmieniem. Pierwszenstwo w interpretacji wszystkich przepisow prawa ma zawsze wy-
ktadnia jezykowa''*. Jednakze nie mozna wyktadni jezykowej zastepowa¢ wykladnig
celowosciowa, o ile mozliwe jest literalne odczytanie tekstu prawnego. Jezeli jednak,
wyktadnia jezykowa nie daje wystarczajacych rezultatow, bo nie prowadzi do logiczne-
go wniosku, nalezy siegna¢ po wyktadnie celowosciows. Wyktadnia celowosciowa jest
takim sposobem interpretacji tekstu prawnego, w ktorym bierze si¢ pod uwage kontekst
funkcjonalny. Kontekst ten jest w istocie ztozony, albowiem w jego sktad wchodza takze
reguty pozaprawne i oceny (np. cele prawa), ktore wptywaja na rozumienie tekstu praw-
nego'*. Wyktadnia celowosciowa petni role swego rodzaju dyrektywy wyboru jednego
z mozliwych znaczen jezykowych. W pewnych szczegoélnych sytuacjach rola tej wy-
ktadni nie bedzie jednak ograniczaé si¢ wytacznie do owej dyrektywy, ale moze tworzy¢
samodzielne znaczenie tekstu prawnego. Stosunkowo szerokie korzystanie z wyktadni
celowosciowej nie moze jednak oznacza¢ postugiwania si¢ rozmaitymi metodami wy-
ktadni w sposdb dowolny. Wyktadnia pozajezykowa moze jedynie dodatkowo potwier-
dza¢, a wigc wzmacnia¢ wyniki wyktadni jezykowe;j"””. Innymi stowy, wspiera¢ rezultat
wyktadni uzyskany za pomocg regut gramatycznych!'*®. Jezykowe rozumienie prawa
jest zawsze granicg wyktadni, w tym znaczeniu, ze niedopuszczalne byloby przyjecie
wynikow wyktadni celowosciowej, jezeli wyktadnia jezykowa nie budzi zadnych wat-
pliwosci interpretacyjnych. Prymat wyktadni jezykowej nie ma jednak charakteru bez-
wzglednego. Mozliwa jest bowiem preferencja innych rodzajow wyktadni prawa, o ile
przemawia za tym silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace si¢ przede wszystkim
do wartosci konstytucyjnych!*.

Wywdd wojewody przeprowadzony w uzasadnieniu rozstrzygnigcia nadzorcze-
go, a dotyczacy naruszenia prawa przez przepis aktu prawa miejscowego, powinien za-
pewnia¢ o obiektywnej stuszno$ci zastosowanego srodka nadzoru'?®. Wojewoda nie

moze zatem ograniczy¢ si¢ tylko do zacytowania, ktory przepis zostal naruszony, ale

1195 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 listopada 2010 r. (IIl SA/Gd 375/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

119 J, Wroblewski, Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, s. 68.

1197 Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99), OTK 2000, poz. 141.

1198 Por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 stycznia 2009 r. (Il SA/Sz 825/08), orzeczenia.nsa.
gov.pl.

19 K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica wyktadni, [w:] M. Zirk-Sadowski
(red.), Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowania prawa, Y.0dz 1997, s. 69-77.

1200 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 marca 2008 r. (I SA/L.d 57/08), LEX Nr 499739.
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musi wykaza¢, na czym to naruszenie polegato'?'. Wywod wojewody w tym wzgledzie
musi udziela¢ odpowiedzi na pytanie, z jakich przyczyn dany przepis aktu prawa miej-
scowego nie znajduje oparcia w obowigzujacych przepisach prawa. Chodzi wigc o wy-
tyczenie granicy pomiedzy istotnym a nieistotnym naruszeniem prawa'?2, Owa granica
nie moze by¢ jednak dorozumiana, ani wyprowadzona w drodze analogii'*”.

Uzasadnienie rozstrzygnigcia nadzorczego powinno by¢ jednolite'**. Cechg pra-
widlowego uzasadnienia rozstrzygni¢cia nadzorczego jest brak wywoddw sprzecznych
wzgledem siebie, jak réwniez sprzecznych wzgledem sentencji. Takie ryzyko istnieje
jednak w sytuacji, gdy w uzasadnieniu poruszanych jest kilka odrgbnych zagadnien'>®.
Ryzyko takie mozna jednak zminimalizowa¢, jezeli uzasadnienie bedzie $cisle kore-
spondowato z sentencja i powolanymi przepisami prawa, w tym podstawa prawng!'?®.
Zgodno$c¢ uzasadnienia z sentencjg oraz podstawa prawng musi by¢ zarowno pod wzgle-
dem tre$ciowym, jak i logicznym™”. Brak takiej zgodno$ci czyni wadliwym rozstrzy-
gniecie nadzorcze'?®. Sentencja i uzasadnienie muszg by¢ zawsze ujmowane lacznie
oraz rownorzednie. Wykluczone jest wigc, aby z treSci uzasadnienia rozstrzygnigcia
nadzorczego wywodzi¢ jego sentencj¢'?”. Uzasadnienie rozstrzygnig¢cia nadzorczego
nie moze roéwniez konwalidowa¢ wad sentencji!?!’.

Spojne uzasadnienie rozstrzygnigcia nadzorczego przeciwdziata dowolnosci oceny
aktow prawa miejscowego poddanych nadzorowi. Sprzyja wiec ujednoliceniu interpreta-
cji przepisow prawa. Wojewoda moze jednak w uzasadnieniu swojego stanowiska w spra-

wie nadzorczej powotaé si¢ na poglady innych wojewodow, zawarte w analogicznych

1200 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2002 r. (I SA/Wr 3142/01), ,,Orzecznictwo w Sprawach Sa-
morzadowych” 2003, Nr 3, poz. 75.

1202 7. Kmieciak, Uzasadnienie aktu nadzoru nad dzialalnoscig komunalng, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1996, Nr 3, s. 31.

1203 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 stycznia 2004 r. (II SA/Ld 1518/03), ONSAiWSA 2004,
poz. 21.

1204 K. Piasecki, Wyrok pierwszej instancji w procesie cywilnym, Warszawa 1981, s. 137.

1205 Por. wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 kwietnia 2005 r. (I SA/Gd 3959/01),
LEX Nr 220265.

1206 7. Kmieciak, op. cit., s. 32.
1207 Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r. (I OSK 191/07), LEX Nr 327815.

1208 Por. wyrok NSA z dnia 13 maja 1999 r. IV SA 935/98), LEX Nr 47268. Por. takze K. Radzi-
kowski, Skutki procesowe wadliwosci uzasadnienia decyzji administracyjnej, ,,Glosa” 2004,
Nr9,s.36—41.

209 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2005 r. (I SA/Wa 223/05),
LEX Nr 171676.

1210 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 pazdziernika 2006 r. (I SA/Lu 569/06), niepublikowany.
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sprawach. Nie jest jednak zwolniony od przedstawienia wtasnego zdania i podania swoich
motywacji'?!'. Motywy rozstrzygniecia nadzorczego powinny odzwierciedla¢ argumenty
wojewody. Moga one przekonywac¢ jednostke samorzadu terytorialnego do akceptacji roz-
strzygnigcia nadzorczego'*2. Beda spelniaty rowniez funkcje informacyjng'?®. Dostarcza
bowiem zainteresowanej jednostce samorzadowej oraz jej organom niezbednej wiedzy,
dotyczacej rozumienia i prawidlowego stosowania przepisow prawa.

Motywy rozstrzygnigcia nadzorczego stanowig konieczny, ale nie wytaczny ele-
ment uzasadnienia aktu nadzoru. Uzasadnienie takie moze réwniez zawiera¢ uwagi wo-
jewody, nie odnoszace si¢ do meritum sprawy, ale ktdre uznano za istotne'?', Przyktado-
wo, wojewoda moze zasygnalizowa¢ uchybienie terminu do przedtozenia aktu prawa
miejscowego do nadzoru.

Obok uzasadnienia prawnego i faktycznego rozstrzygnigcia nadzorczego ustawo-
wym jego wymogiem jest pouczenie o prawie skargi do sadu administracyjnego'?>. Po-
uczenie takie powinno odpowiada¢ aktualnemu stanowi prawnemu. Chodzi o zacytowa-
nie w nim obowigzujacych przepisow prawa w zakresie tego, kto i w jakim trybie jest
uprawiony do wniesienia skargi. Prawo takie przyshuguje odpowiednio: gminie lub
zwigzkom miedzygminnym, powiatowi lub zwigzkom powiatow oraz samorzadowi wo-
jewodztwa'?'e, W pouczeniu o prawie do skargi na rozstrzygniecie nadzorcze wojewoda
nie ma jednak obowigzku informowania o skutkach uchybienia terminu do wniesienia
skargi, ani o sposobie postepowania w takiej sytuacji'?'’. Zgodnie z art. 58 § 1 pkt 2
p.p.s.a., sad odrzuca skarge wniesiong po uptywie terminu do jej wniesienia. Na oceng
powyzszej decyzji sadu nie ma wptywu ani brak pouczenia o terminie i sposobie wnie-
sienia skargi, ani wadliwo$¢ pouczenia w tym zakresie. Kwestia przyczyny w uchybie-

niu terminu moze zosta¢ ewentualnie oceniona przy rozpatrywaniu wniosku o przywro-

121 Por. wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 1998 r. (IV SA 615/97), LEX Nr 45910.

1212 Por. wyroki: NSA z dnia 16 marca 1998 r. (IT SA 96/98), LEX Nr 41681; WSA w Warszawie
z dnia 16 listopada 2004 r. (I SA 1128/03), LEX Nr 164719; WSA w Warszawie z dnia 17 lu-
tego 2006 r. (VI SA/Wa 985/05), LEX Nr 193924,

1213 Por, wyrok NSA z dnia 20 listopada 2001 r. (IT SA/Lu 629/00), OSP 2002, poz. 136.

1214 Por, B. Bladowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach cywilnych, Zakamycze 1999,
s. 240.

1215 Art. 91 ust. 3 u.s.g.; art. 79 ust. 3 u.s.p.; art. 82 ust. 4 u.s.w.
1216 Art. 98 ust. 3 u.s.g.; art. 85 ust. 3 u.s.p.; art. 86 ust. 3 u.s.w.

27 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lutego 2006 r. (VI SA/Wa 2197/05),
LEX Nr 203835.
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cenie terminu do zlozenia skargi?'®. Termin taki moze zosta¢ przywrocony, jezeli

uchybienie terminu przez skarzacego nastapito bez z jego winy'”.

3. Podjecie rozstrzygni¢cia nadzorczego

3.1. Wydanie i dore¢czenie

Na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego sktadaja sie¢ dwie czynnos$ci: wydanie
aktu (podpisanie przez wojewodg) oraz jego doreczenie adresatowi'?. Data wydania
rozstrzygniecia nadzorczego pozwala na ustalenie, w jakim stanie prawnym i faktycz-
nym zostato ono podjete'??'. Podpis rozstrzygniecia nadzorczego przez wojewode stano-
wi natomiast chronologicznie ostatni element aktu nadzoru'?2. Polega na wtasnorecz-
nym napisaniu swojego nazwiska i imienia, rzadziej inicjatéw lub godta'?*. Oznacza
wydanie aktu nadzoru w znaczeniu procesowym. Brak podpisu pod rozstrzygnieciem
nadzorczym bedzie oznaczal, Ze nie zostato ono wydane'?*. Bez podpisu rozstrzygnigcie
nadzorcze jest tylko projektem, ktory nie ma cech wtadczosci. W takim bowiem wypad-
ku nie kryje si¢ za nim objaw woli organu nadzoru'?®. Z brakiem podpisu rozstrzygnig-
cia nadzorczego nalezy laczy¢ takze jego wade w postaci razgcego naruszenia pra-
WaIZZG.

Dzien wydania rozstrzygnigcia nadzorczego jest miarodajny dla oceny jego pod-

stawy prawnej i faktycznej'??’. O ile przepisy nie stanowig inaczej, wojewoda powinien

1218 Postanowienie NSA z dnia 18 maja 2011 r. (I OSK 802/11), LEX Nr 990286.
1219 Art. 86 § 1 p.p.s.a.

1220 Por. E. Frankiewicz, Wydanie a doreczenie decyzji administracyjnej, ,,Panstwo i Prawo” 2002,
Nr2,s. 72.

121 Por. A. Wrobel, [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, ,,Zamykacze” 2000, s. 602. Por. takze wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 listo-
pada 2005 r. (VII SA/Wa 490/05), LEX Nr 199043.

1222 7. Kmieciak, Akty kolegium regionalnej izby obrachunkowej w swietle wymagan prawa pro-
cesowego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, Nr 6, s. 45.

1223 Por. J. Kaspryszyn, Podpis wlasnoreczny jako element zwyktej formy pisemnej czynnosci
prawnych, Warszawa 2007, s. 91 i n.

124 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r. (I SA/Wa 717/07),
LEX Nr 382655.

1225 Por. wyroki WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (1 OSK 1292/06), LEX Nr 357455 oraz
z dnia 6 grudnia 2007 r. (V SA/Wa 1234/07), LEX Nr 483867.

1226 Por. art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Por. takze wyrok NSA z dnia 12 marca 1997 r. (SA/Gd 2939/95),
LEX Nr 30583 oraz wyrok NSA z dnia 5 marca 2008 r. (I OSK 1807/06), LEX Nr 506599.

1227 Por. wyrok NSA z dnia 5 lutego 2002 r. (I SA 2459/00), LEX Nr 81763.
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wyda¢ rozstrzygniecie nadzorcze wedtug przepiséw obowigzujacych w dacie jego wy-
dania'?®. Wydanie rozstrzygniecia nadzorczego nalezy traktowac jako czynnos$¢ prawna,
ktéra zamyka pewien cigg czynnosci postgpowania nadzorczego, prowadzacych albo do
stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego, albo do orzeczenia, ze akt taki wy-
dano z naruszeniem prawa. Wydanie przez wojewode rozstrzygnigcia nadzorczego jest
pisemnym wyrazem zastosowania §rodka nadzoru. Z pisemnosci tej wynika, ze wydanie
rozstrzygniecia nadzorczego nie moze by¢ dokonane ustnie, wzorem decyzji administra-
cyjnych w indywidualnych sprawach'?®. Ustne ogloszenie decyzji jest bowiem dopusz-
czalne tylko wtedy, gdy przemawia za tym interes strony, a przepis prawny nie stoi temu
na przeszkodzie'?. Organ administracyjny moze zatem zastosowac t¢ forme jedynie
wowczas, jesli stanowiska organu i strony sg zgodne'?'. W przypadku rozstrzygniec
nadzorczych stwierdzajacych niewazno$¢ aktu prawa miejscowego albo orzekajacych
0 naruszeniu prawa przez te akty, stanowiska organu nadzoru i organu wydajacego akt,
ze swej istoty nie moga by¢ zgodne. Organ jednostki samorzadu terytorialnego podej-
mujacy akt prawa miejscowego dziala bowiem w przekonaniu, ze wydany przez niego
akt jest zgodny z prawem, podczas, gdy wojewoda podwaza t¢ zgodnos¢ wydanym roz-
strzygnieciem nadzorczym. Za pisemnos$cig rozstrzygnigcia nadzorczego przemawia
rowniez to, ze tylko dorgczone na pismie rozstrzygni¢cie nadzorcze wywotuje przewi-
dziany w ustawie skutek w postaci wstrzymania wykonania nadzorowanego aktu. Zgod-
nie z art. 92 ust. 1 u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82 a ust. 1 u.s.w., stwierdzenie przez
organ nadzoru niewaznos$ci aktu prawa miejscowego wstrzymuje wykonanie tego aktu
z mocy prawa, w zakresie objetym tym stwierdzeniem, z dniem doreczenia rozstrzygnie-
cia nadzorczego. Jak stwierdza Z. Kmieciak, ,,wstrzymanie wykonania aktu prawa miej-
scowego jawi si¢ jako swoista gwarancja skutecznosci nadzoru™'2. Stan tego wstrzyma-
nia trwa az do czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygnigcia nadzorczego, albo jego
wzruszenia przez sad administracyjny. Jednakze wstrzymanie wykonania aktu prawa
miejscowego nie przesadza o odebraniu mocy temu aktowi. Owe wstrzymanie polega
jedynie na czasowym pozbawieniu skutecznosci tego aktu. W okresie wstrzymania, az
do czasu osiagnigcia przez rozstrzygniecie nadzorcze cechy prawomocnosci, akty prawa
miejscowego nie wywotujg zadnych skutkoéw. Na ich podstawie nie moga by¢ podejmo-

wane zadne czynno$ci prawne. Data wydania rozstrzygnigcia nadzorczego nie jest row-

1228 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2006 r. (I OSK 942/05), LEX Nr 265749
1229 Por, art. 109 § 2 k.p.a.

1230 Art. 14 § 2 k.p.a.

1231 Wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 1981 r. (I SA 345/81), ONSA 1981, poz. 96.
1232 Por. Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 116.
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noznaczna z datg, z ktora nastepuje zwigzanie wydanym rozstrzygnigciem nadzorczym'>>.
Zwiazanie takie nastepuje z chwilg doreczenia aktu nadzoru zainteresowanej jednostce
samorzadu terytorialnego'**. Nie jest zatem mozliwe utozsamianie wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego z jego doreczeniem!>*. Z chwilg doreczenia nastgpuje wprowadzenie roz-
strzygniecia nadzorczego do obrotu prawnego. Chwile te wyznacza faktyczne dotarcie
rozstrzygniecia nadzorczego do adresata. Brak dorgczenia oznacza, ze rozstrzygnigcie
nadzorcze nie istnieje w obrocie prawnym'>®. Nalezy przyja¢, ze rozstrzygnigcie nadzor-
cze sporzadzone w przepisanej prawem formie, ale niedorgczone, nie realizuje funkcji
nadzoru, gdyz nie wigze ani wojewody, ktory je wydat, ani jednostki samorzadu terytorial-
nego, ktorej dziatalnosci dotyczy'*’. Istota zwigzania be¢dzie natomiast zamknigcie woje-

wodzie drogi do cofnigcia podjetego 1 dorgczonego aktu nadzoru'>s.

3.2. Zagadnienie dekoncentracji wewnetrznej

Wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego przez wojewode jest objawem jego woli
jako organu nadzoru. Wola taka nie musi by¢ jednakze wyrazana osobi$cie przez piastu-
na organu, a wolg te¢ moze przenies¢ upowazniony przez wojewode pracownik.

Upowaznienie do dzialania w ramach jednej struktury organizacyjnej stanowi de-
koncentracje wewnetrzng. M. Gorka definiuje ja jako czasowa koncentracje wyodrgb-
nionych zadan i kompetencji w rekach jednej osoby, ktora nie jest kierownikiem organu
administracji publicznej'?’. Dekoncentracja wewnetrzna polega na ustanowieniu wtor-
nej normy kompetencyjnej, ktéora umozliwia wykonanie pierwotnej normy kompeten-
cyjnej'**, Z mocy pierwotnej normy kompetencyjnej dziata ten, kto upowaznia. Upo-
wazniony dziata natomiast z mocy wtornej normy kompetencyjnej. Dekoncentracja
wewnetrzna nalezy nie tylko do rozwigzan prawnych, ale takze do rozwigzan organiza-

cyjnych usprawniajacych dziatanie administracji. Jak podkresla J. Jezewski, moze doty-

1233 Por. R. Kedziora, Ogdlne postgpowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 266—267.

1234 Art. 110 k.p.a. Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2006 r. (Il SA/Wa 1331/06),
LEX Nr 328827. Por. takze R. Suwaj, Wydawanie decyzji administracyjnej, Wroctaw 2007,
s. 140—141.

1235 Por. wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2006 r. (Il OSK 714/05), ONSAiWSA 2006, poz. 132.
1236 Por. wyrok NSA z dnia 19 maja 2006 r. (I OSK 1176/05), LEX Nr 236587.

1237 Por. wyrok NSA z dnia 26 marca 2001 r. (V SA 90/00), LEX Nr 51328 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r. (I SA/Wa 1591/05), LEX Nr 192504.

1238 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (I OSK 839/08), LEX Nr 565665.

129 M. Gorka, Dekoncentracja wewnetrzna administracji publicznej w aspekcie proceduralnym,
[w:] J. Niczyporuk (red.), Kodyfikacja..., s. 200.

1240 J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 61.
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czy¢ takze tych uprawnien, ktore organ posiada, ale z ktorych jeszcze nie korzystat'>!.
J. Zimmermann, w dekoncentracji wewnetrznej widzi nie tyle wykonywanie kompeten-
¢ji, ile techniczny podziat czynnosci pomigdzy okreslonymi osobami'??, Jedna z tych
0s0b zazwyczaj sprawuje funkcj¢ piastuna organu.

Dekoncentracje o charakterze wewnetrznym nalezy odrézni¢ od dekoncentracji
kompetencji w uktadach scentralizowanych. Jest ona rozumiana jako mozliwos¢ przeno-
szenia uprawnien, zwlaszcza na organy nizszego stopnia, z zachowaniem hierarchicznego
podporzadkowania w zakresie ich realizacji’?**. Zdaniem J. Szreniawskiego, taka dekon-
centracja zawsze odgrywa wigksza role w sprawach proceduralnych, niz struktural-
nych'?*,

W nauce organizacji i zarzadzania dekoncentrowanie uprawnien zwane jest dele-
gacja, natomiast w prawie administracyjnym nosi miano petnomocnictwa administra-
cyjnego. Klasycznym przyktadem takiego pelnomocnictwa jest przepis art. 268a k.p.a.'?*.
Wedhtug tego przepisu, organ administracji publicznej moze w formie pisemnej upowaz-
ni¢ pracownikow kierowanej jednostki organizacyjnej do zatatwiania spraw w jego
imieniu w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyj-
nych, postanowien i zaswiadczen. Przepisu art. 268a k.p.a. nie nalezy jednak traktowac
jako jedynego i powszechnie obowigzujacego wzorca udzielania upowaznien do dziata-
nia w imieniu organu administracji publicznej'**. Dopuszczalne sg bowiem rozne roz-
wigzania w tym zakresie. Przyktadowo, zgodnie z § 2 ust. 2 pkt 2 statutu ZUS, stanowia-
cego zatacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 lutego 2008 r.
w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych, Prezes Zaktadu
moze upowazni¢ pracownikoéw Zaktadu do wydawania decyzji w okreslonych przez nie-
go sprawach. Ponadto, na podstawie art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewo-
dzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie'**, wojewoda moze upowaznic¢ pracowni-

kéw urzedu wojewodzkiego, niezatrudnionych w urzgdach obshugujacych inne organy

1241 J. Jezewski, Dekoncentracja terytorialna administracji jako zasada prawa administracyjnego
we Francji, Wroctaw 2004, s. 64—65.

1242 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 135.
1243 Por. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 55.
1244 ], Szreniawski, Wstep do nauki administracji, Lublin 2004, s. 58.

1245 Do pelnomocnictwa administracyjnego nawigzuje G. Bieniek, W sprawie reprezentacji gminy
Jjako osoby prawnej, ,,Rejent” 2003, Nr 2, s. 27.

1246 Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r. (I GSK 347/06), LEX Nr 321273.

1247 Dz. U. Nr 28, poz. 164. Zob. takze wyroki NSA: z dnia 17 maja 2007 r. (I GSK 346/06),
LEX Nr 351123 oraz z dnia 24 maja 2007 r. (Il GSK 16/07), LEX Nr 351057.

1248 Dz. U. Nr 31, poz. 206.
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rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie, do zatatwiania okreslonych spraw
W jego imieniu i na jego odpowiedzialnos$¢, w ustalonym zakresie, a w szczegdlnosci do
wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i za§wiadczen, z tym, ze upowaz-
nienie to nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej. Upowaznienie
wojewody do zatatwiania spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢ obejmuje
zatem swym zasiggiem wszystkie kompetencje tego organu, z wyjatkiem wspomniane-
go wstrzymania egzekucji administracyjnej. To, ze w ustawie o wojewodzie i admini-
stracji rzgdowej w wojewodztwie wyszczegolniono zakres upowaznienia do wydawania
decyzji administracyjnych, postanowien i zas§wiadczen, nie oznacza, ze upowaznienie
nie moze rozciagaé si¢ rowniez na inne kompetencje wojewody'>®. Zamiarem ustawo-
dawcy bylo bowiem objecie pelnomocnictwem administracyjnym wojewody takze in-
nych aktow tego organu, a nie tylko decyzji i postanowien. Stad, nalezy przyjac, ze pet-
nomocnictwem administracyjnym na podstawie art. 19 ustawy o wojewodzie
i administracji rzqdowej w wojewodztwie nalezy objac¢ rowniez rozstrzygniecia nadzor-
cze nad dziatalnos$cig organdéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Dekoncentracja kompetencji nadzorczej na gruncie cytowanego przepisu nie po-
zostaje w kolizji z unormowaniem zawartym w art. 7 ustawy o wojewodzie i administra-
cji rzgdowej w wojewaodztwie. Przepis ten stanowi, ze wojewoda wykonuje zadania przy
pomocy wicewojewody albo I 1 Il wicewojewody. Jezeli wojewoda nie pelni obowigz-
kow stuzbowych, zakres zastgpstwa wicewojewody, a w przypadku powotania dwoch
wicewojewodow — I wicewojewody, rozciaga si¢ na wszystkie kompetencje wojewody.
Analiza przepisoéw art. 7 i art. 19 ustawy o wojewodzie i administracji rzqdowej w woje-
wodztwie wskazuje na dwie rozne kwestie. Po pierwsze, na pomoc w wykonywaniu za-
dan i zastepstwo na wypadek, gdy wojewoda z jakich$ przyczyn nie moze petni¢ obo-
wigzkow stuzbowych (art. 7 ustawy); po drugie, na upowaznieniu do zalatwiania
konkretnego rodzaju spraw albo zatatwieniu konkretnej sprawy bedacej w kompetencji
wojewody (art. 19 ustawy). Zakres obowigzkéw wicewojewody oraz ewentualne zastgp-
stwo w sytuacji niemoznosci petnienia obowigzkoéw stuzbowych przez samego wojewo-
de nie wyklucza upowaznienia innego pracownika do zalatwienia konkretnej sprawy,
ktéra pozostaje w kompetencji wojewody. Z brzmienia art. 7 w/w ustawy wynika, ze
chodzi o pomoc wojewodzie przez wicewojewodow (wicewojewode), a wyjatkowo
o zastgpstwo w wykonywaniu obowigzkow, jezeli wojewoda nie moze ich sam wyko-
na¢. Pomoc nie jest jednak rownoznaczna z zalatwianiem spraw, przy czym wicewoje-

woda zalatwia sprawe, gdy nie moze tego uczyni¢ wojewoda. W takiej sytuacji wicewo-

1249 Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2002 r. (I SA/Kr 608/02), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2002, Nr 4, poz. 103. Por. takze P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig
samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2000, s. 40.
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jewoda moze sam podpisa¢ rozstrzygnigcie nadzorcze. Nie ma to charakteru
dekoncentracji. Wicewojewoda moze roéwniez, petnigc obowiazki stuzbowe wojewody,
upowazni¢ okre$lonego pracownika do podpisania takiego rozstrzygnigcia. Czasowe
wstapienie wicewojewody w obowigzki stuzbowe wojewody na mocy art. 7 ustawy
0 wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie nie ma wptywu na uprzednio
zdekoncentrowang kompetencje¢ nadzorczg przez wojewode. Wicewojewoda w tym cza-
sie moze takg dekoncentracje cofnaé czy ustanowié, jesli kompetencja nadzorcza nie
byta zdekoncentrowana. Powrot wojewody do wykonywania obowiazkéw stuzbowych
pozwala na zweryfikowanie zdekoncentrowanej kompetencji nadzorczej przez wicewo-
jewodg.

Wybor przez wojewode upowaznionego pracownika do wydawania rozstrzygnig¢
nadzorczych nie jest uzalezniony od stanowiska i funkcji pracownika, a jedynie od mery-
torycznych przestanek prawidtowego wykonywania kompetencji wojewody przez kon-
kretng osobg!'*’. Wojewoda nie jest w tym wypadku zwigzany zadnymi szczeg6dlnymi wy-
maganiami, aczkolwiek pelnomocnictwo do wydawania rozstrzygnigé nadzorczych winno
spehia¢ kryteria formalne. Winno by¢ ono ustanowione w sposob nie budzacy watpliwo-
$sci. Okreslac, co jest jego przedmiotem, ze jest nim prawo do podjgcia aktu nadzoru'®!.
Upowaznienie to powinno pisemnie wyraza¢ wolg wojewody co do jego zakresu'?2, Zto-
zenie przez wojewode takiego o§wiadczenia woli wywiera ten skutek, ze zmienia si¢ oso-
ba wykonujaca funkcje organu, ktora jednak nie staje si¢ przez to samym organem nadzo-
ru. Wszakze wykonuje tylko jego kompetencje, sama natomiast ich nie posiada.
Wojewoda, upowazniajac okreslonego pracownika do wydawania rozstrzygnige¢ nadzor-
czych, nie nadaje temu pracownikowi swoich kompetencji. Innymi stowy, przez fakt upo-
waznienia, upowazniona osoba nie staje si¢ ani piastunem kompetencji, ani ich ,,nosicie-
lem”'2%, Upowazniony pracownik prowadzi jedynie postgpowanie nadzorcze i podejmuje
akt nadzoru w imieniu wojewody'?**. Upowazniony przez wojewode¢ pracownik wykonuje

w istocie nadzor na tych samych zasadach, co wojewoda, okreslonych w odrgbnych usta-

1250 Por, J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2006, s. 888.

1251 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r. (III SA/Wa 1159/06), LEX Nr 282427.

1252 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (VI SA/Wa 1221/06),
LEX Nr 255875.

1253 Wyroki WSA w Warszawie z dnia 1 lutego 2007 r. (Il SA/Wa 1626/06), LEX Nr 318289 oraz
z dnia 16 kwietnia 2007 r. (Il SA/Wa 2091/06), LEX Nr 338271.

1234 T, Bgkowski, O relacjach zachodzgcych pomiedzy administracyjnym prawem ustrojowym
i postepowaniem administracyjnym na podstawie kilku przyktadow, [w:] J. Niczyporuk (red.),
Kodyfikacja..., s. 25.

212



Model rozstrzygniecia nazdorczego wojewody

wach (art. 12 ustawy o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie), albowiem
w imieniu wojewody stosuje te same $rodki nadzoru.

Zdaniem J. Zimmermanna, z istoty upowaznienia w administracji wynika, ze
urzednik moze by¢ umocowany przez organ do dziatania ,,w imieniu organu”, albo
W postaci powierzenia temu pracownikowi okreslonego zakresu czynnosci do wykona-
nia, albo tylko jako pomoc organowi w wykonywaniu jego kompetencji'?**>. Osoba upo-
wazniona uzyskuje prawo do dokonywania czynno$ci ze skutkiem prawnym dla tego,
kto upowaznit, albo dla podmiotu administracyjnego, w ktorego interesie upowazniony
wystepuje'>*, Przekazanie upowaznienia nie zwalnia jednak organu z odpowiedzialno-
$ci za nalezyte wykonywanie przekazanych zadan, przy czym bezposrednia odpowie-
dzialno$¢ z tego tytutu spoczywa na upowaznionym pracowniku'?’. Osoba wydajaca
rozstrzygniecie nadzorcze w imieniu wojewody winna wykaza¢ si¢ udzielonym petno-
mocnictwem. Chodzi o wskazanie podstawy prawnej upowaznienia oraz zaznaczenie,
ze okreslona osoba ,,dziata z upowaznienia”. J. Supernat podkresla, ze wymodg uze-
wngtrznienia upowaznienia bedzie realizowat jedng z podstawowych zasad biurokra-
tycznej organizacji administracji, a mianowicie — zasad¢ dokumentowania. Zgodnie z tg
zasadg, wigkszo$¢ czynnosci w administracji powinna mie¢ posta¢ pisemng. Zwtaszcza
wladcze formy dziatania (decyzje, postanowienia, zarzadzenia, rozporzadzenia)'>*, Nie
narusza jednakze prawa ten, kto nie wykaze si¢ stosownym umocowaniem, pod warun-
kiem, ze je posiada'?®. Sprzecznoscia z prawem bedzie natomiast wydanie rozstrzygnie-
cia nadzorczego przez nieupowaznionego pracownika'>®,

Pelnomocnictwo administracyjne do wydawania rozstrzygnig¢ nadzorczych nie
podlega dalszemu scedowaniu. Istnieje bowiem zakaz subdelegacji takiego pelnomoc-
nictwa na rzecz tych pracownikéw, ktorzy nie zostali wymienieni w upowaznieniu'>',

Innymi stowy, dzialanie w granicach upowaznienia wyklucza udzielanie dalszych petno-

1255 J. Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 61.

123 Por. A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2006,
s. 110.

Por. J. Supernat, Dekoncentracja wewnetrzna w administracji publicznej, [w:] A. Dgbicka,
M. Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Bialtystok
2004, s. 299.

1258 Ibidem, s. 304.

1259 Por. wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 1996 r. (SA/Po 1555/95), LEX Nr 26767 oraz wyrok SN
z dnia 28 czerwca 2000 r. (III RN 189/99), OSNP 2001, poz. 248.

1260 Por. wyroki NSA z dnia 26 kwietnia 1996 r. (SA/Lu 691/95), LEX Nr 26790 oraz WSA
w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r. (I SA/Wa 1061/05), LEX Nr 221933.

1261 Wyroki WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2007 r. (I SA/Wa 780/07), LEX Nr 447349
oraz z dnia 6 wrze$nia 2007 r. (IV SA/Wa 495/07), LEX Nr 420191.

1257
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mocnictw w zakresie posiadanego umocowania'>?. Przyjmuje si¢ takze, ze upowazniony
pracownik nie moze by¢ wyreczany w przypisanych mu czynno$ciach przez podmiot
udzielajacy upowaznienia bez wyraznego jego uchylenia??, Do czasu cofnigcia upo-
waznienia, organ umocowujacy nie moze realizowac funkcji ani tez wykonywac zadan,
ktore sam przekazal?*. Pelnomocnictwo do wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych nie
bedzie wygasato z dniem zaprzestania sprawowania funkcji wojewody przez okreslong
osobe. Przyktadowo, ustanie stosunku zatrudnienia mocodawcy peligcego funkcje or-
ganu pozostaje bez znaczenia na istnienie i zakres umocowania, jesli nie odwotano
wczesniej udzielonego pelnomocnictwa'?®, Przyjmuje si¢ bowiem, ze upowaznienie do
dziatania w imieniu organu moze by¢ udzielone tylko przez sam organ, a nie przez oso-
be, ktora w danym momencie piastuje jego funkcje!'>®. Organom wszakze przypisane
jest wykonywanie administracji publicznej w ujg¢ciu organizacyjno-przedmiotowym.
Oznacza to, ze brak piastuna organu nie pozbawia podmiotowosci prawnoadministracyj-
nej samego organu. Innymi stowy, sktad personalny organu zmienia sie, ale urzad trwa!2¢’.
Czasowa niemoznos$¢ (z roznych przyczyn) wykonywania kompetencji przez piastuna
organu, nie oznacza, ze kompetencji tej nie moze wykona¢ kto$ inny, np. jego zastep-
ca'?®. Jednakze nieobecnos$¢ piastuna organu, w sytuacji, gdy nie przekazal on kompe-

tencji do podejmowania dziatan, uniemozliwia wykonywanie zadan.

4. Rektyfikacja rozstrzygni¢cia nadzorczego

Zwigzanie rozstrzygnigciem nadzorczym odnosi si¢ do realnego brzmienia tego
aktu, zatem rowniez uwzglednia wystepujace w nim ewentualne btedy 1 omytki'>*°. Stad,
zwigzanie rozstrzygni¢ciem nadzorczym nie bedzie w istocie zalezne od tego, czy jest
ono poprawne, czy tez posiada wady'?. Rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ dotkniete

1262 Por. wyroki WSA w Warszawie z dnia 14 grudnia 2005 r. (I SA/Wa 1918/05), LEX Nr 187397
oraz z dnia 6 lipca 2006 r. (Il SA/Wa 940/06), LEX Nr 258505.

1263 J, Jezewski, Dekoncentracja..., s. 64.
1264 M. Gorka, Dekoncentracja..., s. 199.

1265 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2006 r. (I SA/Wa 496/06), LEX Nr 227699.
Na ten temat zob. takze B. Adamiak, O podmiotowosci organow administracji publicznej
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2006, Nr 11, s. 52.

1266 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lutego 2006 r. (Il SA/Wa 2166/05), LEX Nr 219999.
1267 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2007 r. (VII SA/Wa 1423/06), LEX Nr 334245.
12688 Por. wyrok NSA z dnia 4 lipca 2007 r. (I OSK 569/07), LEX Nr 364705.

1269 Por. wyrok SN z dnia 7 lipca 1995 r. (I CRN 84/95), ,,Przeglad Sadowy” 2000, poz. 108.

1270 Por. wyroki: NSA z dnia 7 stycznia 2002 r. (I SA 197/00), LEX Nr 81983 oraz WSA w War-
szawie z dnia 30 marca 2005 r. (VII SA/Wa 335/04), LEX Nr 189164.
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wadami o réznym charakterze, przy czym wady nieistotne usuwane sg w trybie rektyfi-
kacji (sprostowania)'?”'. Sprostowanie kazdego aktu administracyjnego przewidziane
jest bowiem wylacznie dla tego typu wadliwosci'?”,

Podstawga klasyfikacji wadliwosci aktu administracyjnego jest wpltyw wad na tres¢
aktu. Wadliwos¢ istotna musi spowodowac usunigcie aktu z obrotu prawnego, podczas
gdy usuni¢cie wad nieistotnych nastgpuje w trybie rektyfikacji. Z zatozenia wady podle-
gajace rektyfikacji nie moga powodowac¢ eliminacji aktu z obrotu prawnego'?”. Jednak-
7e o tym, co jest wadliwos$cia nieistotng aktu, ktéra moze podlegac rektyfikacji decyduje
sam organ.

Przy rektyfikacji btedow pisarskich i oczywistych omytek w rozstrzygnigciach
nadzorczych, nie mozna positkowaé sie definicja tych poje¢, gdyz taka nie istnieje. Zad-
na ustawa bowiem nie definiuje, czym jest btad pisarski lub rachunkowy albo oczywista
omytka. Przyjmuje sie, ze chodzi w tym wypadku o swego rodzaju niedoktadnos¢, ktora
nie znalaztaby si¢ w akcie, gdyby osoba (osoby) sporzadzajace akt zachowaly przy tej
czynnosci nalezytg staranno$¢'?*. Przykladowo, na gruncie prawa o aktach stanu cywil-
nego oczywistym btedem pisarskim bedzie wpis niezgodny z dokumentem stanowigcym
jego podstawe!?”. Na og6l przyjmuje si¢ jednak potoczne rozumienie oczywistego btedu
pisarskiego'?®. Jako bledu ortograficznego, gramatycznego, zecerskiego, jak rowniez
btedu ,,maszynowego” czy ,.komputerowego”, a wigc powstalego przy przepisywaniu
tekstu (np. zmiana lub przestawienie czcionek)?”. Tego typu btedy i omytki powinny
by¢ dostrzegalne na tzw. pierwszy rzut oka, bez koniecznos$ci ich poszukiwania poprzez
dodatkowe badania lub ustalenia. Omylka pisarska to miedzy innymi widoczne, wbrew
zamierzeniu organu, niewlasciwe uzycie wyrazoéw'?’®. Przykltadowo, mylna pisownia

albo opuszczenie litery w wyrazie'?”. Istota omylki pisarskiej polega wigc na wyrazeniu

1271 B, Adamiak, Rektyfikacja decyzji w postegpowaniu administracyjnym, Wroctaw 1988, s. 7.

1272 Por. wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1997 r. (SA/Ka 2714/95), ,,Glosa” 1998, Nr 6, s. 28. Sze-
rzej na temat rektyfikacji W. Chroscielewski, Organ administracji publicznej w postgpowaniu
administracyjnym, Dom Wydawniczy ABC 2002, s. 131-134.

1273 Wyrok NSA z dnia 1 wrze$nia 2011 r. (I OSK 1451/10), LEX Nr 1068414.

1274 Por. wyrok WS A w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r. (IV SA/Wa 1420/05), LEX Nr 191966
oraz wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (Il SA/Ke 517/08),
LEX Nr 497347.

1275 A. Czajkowska, [w:] A. Czajkowska, E. Pachniewska, Prawo o aktach stanu cywilnego. Ko-
mentarz. Orzecznictwo. Wzory dokumentow i pism, Warszawa 2005, s. 56.

1276 Wyrok NSA z dnia 13 marca 1998 r. (I SA/Lu 1091/96), LEX Nr 33532.

1277 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 marca 2008 r. (Il SA/G1 749/07), LEX Nr 489223.
1278 Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1998 r. (IV SA 531/96), LEX Nr 43134.

1279 Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 1998 . (I SA 1521/97), LEX Nr 44599.
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czegos, co bylo przeoczeniem, niewlasciwym doborem stow'?*, Stad okoliczno$¢ popet-
nienia oczywistej omytki nie moze budzi¢ watpliwosci, jesli porowna sie¢ akt z ta omyt-
ka, z jego wzorem!'s!.

Oczywisty charakter bledow i uchybien w rozstrzygnieciach nadzorczych wyzna-
cza granice dopuszczalno$ci sprostowania, ktore nie moze zmierza¢ do merytorycznej
zmiany aktu'?®2, Przyktadowo, sprostowaniu nie moze podlega¢ uzupehienie rozstrzy-
gnigcia nadzorczego o uzasadnienie prawne i faktyczne'?®*. W sprostowaniach zatem nie
moga by¢ podnoszone zagadnienia merytoryczne'?®. Za sprzeczne z prawem nalezy wo-
bec tego uznaé takie sprostowanie, poprzez ktore organ dokonuje np. zmiany podstawy
prawnej'?¥. Co wigcej, niedopuszczalne jest sprostowanie rozstrzygniecia nadzorczego
w sposob, ktory prowadzi do zmiany jego tresci. Zmiana tresci rozstrzygnigcia nadzor-
czego dokonana w wyniku sprostowania nosi bowiem znamiona przerobienia dokumen-
tu'?. To czyn karalny. Istota takiego czynu sprowadza si¢ do przeksztalcenia tresci au-
tentycznego aktu z zachowaniem oryginalnego autorstwa'?®’. Moze polega¢ albo na
dopisaniu dodatkowej tresci w akcie, albo na zmianie tresci juz istniejgcej'>*. Nie ma
przy tym znaczenia, czy przerobiona tres¢ istotnie odpowiada stanowi faktycznemu opi-
sanemu w akcie'”. Rektyfikacja rozstrzygniecia nadzorczego nie moze obejmowac
réwniez btedow popetnionych w procesie stosowania prawa, np. przy ustalaniu, ktora

norma obowigzuje'>°,

1280 Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2001 r. (Il SA 1099/01), LEX Nr 81644.
1281 Por, wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 pazdziernika 2005 r. (III SA/L.d 19/05), niepublikowany.

1282 Por. wyroki NSA: z dnia 22 stycznia 1997 r. (SA/Ka 2714/95), LEX Nr 32482 oraz z dnia
19 listopada 1997 1. (SA/Sz 1059/97), LEX nr 32657; zdnia 11 sierpnia 1998 r. (I SA 1072/99),
LEX Nr 46235.

1283 Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2003 r. (Il SA 4169/01), LEX Nr 157733.
1284 Por. wyrok NSA z dnia 24 wrzeénia 1999 r. (IV SA 1184/97), LEX Nr 47897.

1285 Por. wyrok NSA z dnia 22 marca 2002 r. (V SA 3051/01), LEX Nr 109324 oraz wyrok WSA
w Warszawie z dnia 9 maja 2006 r. (IV SA/Wa 2179/05), LEX Nr 229981. Por. takze wyrok
WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2004 r. (II SA 1178/03), LEX Nr 156280.

1286 Por, wyrok NSA z dnia 28 listopada 1984 r. (I SA 1314/84), ONSA 1984, poz. 114.

1287 R, Zawtocki, [w:] A. Wasek (red.), Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Tom 11, Warszawa 2006,
s. 671. Zob. takze J. Piorkowska-Flieger, Falsz dokumentu w polskim prawie karnym, Zaka-
mycze 2004, s. 284-288.

1288 Por. wyrok SN z dnia 5 wrze$nia 2000 r. (I KKN 569/97), ,,Prokuratura i Prawo” 2001, Nr 2,
poz. 6 oraz postanowienie SN z dnia § kwietnia 2002 r. (IV KKN 421/98), LEX Nr 53338.

1289 Por. wyroki SN: z dnia 5 marca 2003 r. (III KKN 165/01), LEX Nr 77003 oraz z dnia 5 paz-
dziernika 2005 r. (I KK 126/05), ,,Prokuratura i Prawo” 2006, Nr 3, poz. 8.

120 Por. B. Adamiak, Rektyfikacja decyzji w postgpowaniu administracyjnym, Wroctaw 1988,
s. 9-10. Ugruntowana jest linia orzecznictwa, ze omyiki i bledy, ktorych dopuszczono si¢
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Za podstawe rektyfikacji rozstrzygnie¢ nadzorczych nalezy przyja¢ przepis art.
113 § 1 k.p.a.”'. Stanowi on, ze organ administracji publicznej moze z urzedu lub na
zadanie strony prostowac btedy pisarskie i rachunkowe oraz inne oczywiste omytki
w wydanych przez ten organ decyzjach. Mozliwos$¢ prostowania bledoéw pisarskich i ra-
chunkowych oraz innych oczywistych omytek w rozstrzygnieciach nadzorczych nie be-
dzie ograniczona zadnym terminem!'?.

O prawnym charakterze aktu sprostowania rozstrzygnigcia nadzorczego decyduje
jego tres¢. Sentencja takiego aktu bedzie stwierdzenie, ze prostuje si¢ konkretng z na-
zwy oczywistg omylke pisarsky. Sprostowanie oczywistej omytki w rozstrzygnigciu
nadzorczym nie ma wpltywu na merytoryczng ocen¢ aktu prawa miejscowego, zakwe-
stionowanego rozstrzygni¢ciem nadzorczym. Specyfika postegpowania nadzorczego na-
kazuje przyja¢, ze wojewoda, prostujac oczywista omytke pisarska w rozstrzygnigciu
nadzorczym, nie wydaje postanowienia w trybie k.p.a., ale wydaje szeroko rozumiany
akt nadzoru. Zakres pojeciowy ,,aktu nadzoru” pokrywa si¢ z zakresem pojecia ,,r0z-
strzygnigcie nadzorcze” czy ,,rozstrzygniecie organu nadzorczego” uzywanych w usta-
wach ustrojowych'?”. Wszakze akt, w ktorym nastepuje sprostowanie rozstrzygnigcia
nadzorczego w zakresie oczywistego btedu albo omylki, nie jest rozstrzygnigciem nad-
zorczym, ale szerzej rozumianym ,,rozstrzygnigciem organu nadzorczego dotyczacym
gminy, powiatu albo wojewo6dztwa”, o jakim mowa w art. 98 ust.1 u.s.g.; art. 85 ust. 1
u.s.p. oraz art. 86 ust.1 u.s.w. Takie rozstrzygniecie nalezy rowniez sytuowaé¢ w kregu
,»aktow nadzoru”, do ktoérych odwotuje si¢ art. 3 § 1 pkt 7 p.p.s.a. Stad, na akt prostujacy
rozstrzygniecie nadzorcze nie bedzie przystugiwato zazalenie w trybie art.113 § 3 k.p.a.,
lecz skarga do sadu administracyjnego. W przypadku, gdy skarga zostanie wniesiona na
sprostowane rozstrzygni¢cie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego albo orzeczenia o nieistotnym naruszeniu prawa przez ten akt, sad admini-
stracyjny dokonuje kontroli zar6wno zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego, jak

i aktu w sprawie sprostowania, niezaleznie czy sprostowanie byto objete skarga'>*.

w stosowaniu prawa nie podlegajg sprostowaniu. Na ten temat wypowiadaty si¢ sady admini-
stracyjne, chronologicznic w wyrokach: NSA z dnia 1 lipca 1999 r. (IV SA 1067/97),
LEX Nr 47889; NSA z dnia 23 kwietnia 2001 r. (IT SA 863/00), LEX Nr 75522; WSA w War-
szawie z dnia 25 lutego 2005 r. (VII SA/Wa 321/04), LEX Nr 165005; WSA w Warszawie
z dnia 10 stycznia 2006 . (IV SA/Wa 857/05), LEX Nr 208971 oraz WSA w Warszawie z dnia
29 listopada 2006 r. (I SA/Wa 1765/06), LEX Nr 301727.

1291 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 lutego 2009 r. (III SA/Kr 503/08), niepublikowany.

1292 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1999 r.(IV SA 1015/97), LEX Nr 47274.

1293 W. Miemiec, M. Miemiec, Nadzor...,s. 137.

1294 Por. wyrok NSA z dnia 26 marca 1993 r. (I SA 1429/92), ONSA 1994, poz. 39. Identycznie
WSA w Warszawie w wyroku z dnia 23 marca 2007 r. (VI SA/Wa 61/07), LEX Nr 329699.
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Przewidziane dla sprostowania oczywistych omytek pisarskich i rachunkowych
rozstrzygniecie organu nadzorczego wyklucza, aby czynnos¢ rektyfikacji mogla by¢ do-
konana za pomocg pisma jako czynnos$ci materialno-technicznej'?. Czynnos$ci material-
no-techniczne, cho¢ stanowia nicodlaczny element procesu, nie sg zdolne do wywolania
analogicznego skutku prawnego, jak akty administracyjne. Zazwyczaj maja one postac
sprawozdan, analiz ekonomicznych, planéw spoteczno-gospodarczych, rozmaitych ewi-
dencji, projektow rozstrzygnigc¢'>°. Czynnosci materialno-techniczne obrazujg dziatania
faktyczne administracji. Staja si¢ no$nikami przedsigbiorczos$ci, innowacji i rozwoju.
Nie hamujg koniecznej swobody dziatania oraz nie tworzg barier dla inicjatywy i postu-
lowanej konkurencji pomi¢dzy podmiotami administracji publicznej'>”.

Oprocz rektyfikacji rozstrzygnig¢ nadzorczych w zakresie oczywistych omytek
pisarskich, sprostowaniu moze podlega¢ rowniez samo pouczenie o prawie skargi do
sadu administracyjnego'>®. Forma, w jakiej wojewoda dokonuje sprostowania poucze-
nia o prawie do skargi, bedzie rozstrzygniecie organu nadzorczego, wydane na analo-
gicznych zasadach jak przy sprostowaniu oczywistych omytek pisarskich lub rachunko-
wych. W tym wypadku wojewoda nie moze wszakze wyda¢ nowego rozstrzygnigcia
nadzorczego, w ktorym uchyli rozstrzygniecie nadzorcze dotknigte wada w zakresie po-
uczenia o prawie do skargi. Dla takiego dzialania bowiem nie ma zadnej podstawy praw-
nej'>”. Co wiecej, akt wydany w sprawie sprostowania pouczenia o prawie do skargi sam
takiej skardze nie podlegat. Chodzi bowiem jedynie o doprowadzenie do sytuacji, aby
w obrocie prawnym zaczat funkcjonowaé akt nadzoru pozbawiony btedu odno$nie po-
uczenia o $rodku jego zaskarzenia. Sentencja takiego aktu bedzie zatem informacja, ze
na rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do wskazanego wojewddzkiego sadu

administracyjnego, w terminie przewidzianym ustawa, za posrednictwem wojewody.

1295 Por. postanowieniec WSA w Olsztynie z dnia 30 marca 2006 r. (I SA/Ol 133/06),
LEX Nr 177466.

129 7. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji panstwowej, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
1987, T. XXXIX, s. 83.

197 A. Blas, Czynnosci faktyczne organow administracji publicznej, [w:] J. Zimmermann (red.),
Koncepcja systemu prawa administracyjnego, Wolters Kluwer 2007, s. 513.

1298 Art. 111 § 1 k. p. a.

129 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2005 r. (I SA/Wa 2297/05),
LEX Nr 187401.
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5. Konkluzje

Rozstrzygnigcie nadzorcze nad aktem prawa miejscowego jest aktem wiadztwa
administracyjnego, wynikajacym ze stosunku nadzoru. Stanowi efekt procedury nadzor-
czej. Normatywny charakter rozstrzygnigcia nadzorczego wynika z tego, ze podstawe
jego wydania stanowig wylacznie przepisy prawa.

Rozstrzygniecie nadzorcze nie jest decyzja administracyjng, aczkolwiek z decy-
7ja taczy je imperatywne oswiadczenie woli organu administracji. Rozstrzygnigcie nad-
zorcze jest przejawem woli wojewody jako organu nadzoru. Podobnie jak w przypadku
decyzji administracyjnych, sktadniki struktury rozstrzygnigcia nadzorczego shuza petne-
mu okresleniu elementow stosunku prawnego (stosunku nadzoru), jaki zachodzi pomig-
dzy organem nadzoru a jednostkg samorzadu terytorialnego. Znaczenie tych sktadnikow
nie bedzie jednak identyczne. Niektore sktadniki beda bardziej istotne niz pozostate.
Pominigcie niektorych nie musi skutkowaé pozbawieniem rozstrzygnigcia nadzorczego
cech aktu nadzoru. Cech takich nie pozbawia rowniez wadliwo$¢ nieistotna rozstrzy-
gnigcia nadzorczego, ktora moze by¢ usuwana przez wojewode w trybie rektyfikacji.
Jest to czynnos$¢ zmierzajaca do wyeliminowania w rozstrzygni¢ciu nadzorczym btedow
pisarskich i rachunkowych oraz innych oczywistych omylek. Owe btedy i omytki wy-
znaczaja zatem granice rektyfikacji.

Podje¢cie przez wojewode rozstrzygnigcia nadzorczego w przewidzianym prawem
trybie obejmuje jego wydanie oraz dorgczenie zainteresowanej jednostce samorzadu te-
rytorialnego. Obie czynnosci nie sg wszakze tozsame. Wydanie rozstrzygnigcia nadzor-
czego zamyka cigg czynnosci postepowania nadzorczego i jest pissmnym wyrazem za-
stosowania $rodka nadzoru. Data wydania rozstrzygnigcia nadzorczego nie jest jednak
data, z ktora nastgpuje zwigzanie zastosowanym srodkiem nadzoru. Nastepuje to z chwi-
la doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego, przez co zostaje ono wprowadzone do obro-
tu prawnego. Przejawem istnienia rozstrzygnigcia nadzorczego w obrocie prawnym jest
takze jego opublikowanie w wojewddzkim dzienniku urzgdowym na podstawie art. 13
pkt 8 a u.o.a.n. Przepis ten stanowi, ze w wojewodzkim dzienniku urzgdowym ogtasza
sie rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktoéw prawa miejscowego stanowionych przez
jednostki samorzadu terytorialnego.

Podjecie rozstrzygniecia nadzorczego realizuje funkcje nadzoru przydane woje-
wodzie. Wykonywanie tych funkcji odbywa si¢ bezposrednio przez piastuna organu
nadzoru, zatem przez osobg, ktéra w danym momencie sprawuje urzad wojewody, albo
przez osobg do tego upowazniong. Upowazniony przez wojewodg¢ pracownik, ktory wy-
daje rozstrzygni¢cie nadzorcze, wyraza wole wojewody w zakresie zastosowania §rodka
nadzoru. Z istoty dekoncentracji kompetencji wynika bowiem, Ze upowazniony pracow-

nik nie dziala z wlasnej woli, ale z woli upowazniajacego. Nie jest wigc organem, lecz
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wykonuje tylko kompetencje organu, samemu ich nie posiadajac. Podjecie rozstrzygnig-
cia nadzorczego w imieniu wojewody nie znosi z samego wojewody odpowiedzialno$ci
za realizacje¢ nadzoru, cho¢ osobg bezposrednio odpowiedzialng za czynnosci urzedni-
cze jest upowazniony pracownik. W ramach czynnosci, do ktérych posiada upowaznie-
nie, nie moze on upowazni¢ innych pracownikéw do wydania rozstrzygniecia nadzor-
czego. Takze wojewoda, ktory upowaznit, nie moze wyreczy¢ upowaznionego. Co
najwyzej, moze cofng¢ upowaznienie konkretnej osobie albo uchylic je i przekaza¢ innej
osobie.

Udzielenie pelnomocnictwa do wydania rozstrzygnigcia nadzorczego podyktowa-
ne jest zazwyczaj wzgledami celowo$ciowymi. Z przyczyn bowiem natury obiektywnej
wojewoda moze nie by¢ w stanie dokonac¢ tej czynnosci. Czasowa niemozno$¢ wykona-
nia kompetencji nadzorczych przez wojewod¢ nie udaremnia realizacji nadzoru, pod
warunkiem, ze istnieje upowaznienie dla osoby mogacej wykonac te kompetencije.
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Weryfikacja rozstrzygni¢cia nadzorczego

1. Skarga na rozstrzygniecie nadzorcze — zalozenia ogolne

Sady administracyjne sprawuja kontrole dziatalnosci administracji publiczne;j'>®.
A. Kabat podkresla, ze sadowa kontrola przebiega w trzech ptaszczyznach: (1) oceny
zgodnosci rozstrzygniecia (aktu) lub dzialania z prawem materialnym; (2) dochowania
wymaganej prawem procedury; (3) respektowania regul kompetencji'**!. Wylacznym
kryterium sgdowej kontroli jest legalnos¢. Stad, jak zauwaza T. Wos$, badanie zachowa-
nia si¢ okreslonych organow bedzie przeprowadzone tylko pod katem zgodnosci kontro-
lowanych zachowan z obowigzujacym prawem. Przedmiotem kontroli sagdow admini-
stracyjnych jest wigc przestrzeganie prawa przez organy wykonujace administracje
publiczng, czyli ochrona prawa przedmiotowego. Ochrona prawa przedmiotowego taczy
si¢ z ochrong praw podmiotowych, ktoére wynikaja z norm prawa przedmiotowego, a zo-
staly naruszone niezgodnym z prawem dziataniem organow administracji publicz-
nej'3®,

Sadowa kontrola przestrzegania prawa przez organy administracji publicznej jest
kontrolag samoistng i bezposrednia, wykonywang w sformalizowanym postgpowaniu.
Postgpowanie to jest kontradyktoryjne, oparte na zasadzie rownosci stron. Zakres sado-
wej kontroli administracji publicznej wynika z wlasciwo$ci sadow administracyjnych
oraz trybu postepowania przed tymi sagdami. Jest to kontrola samoistna z tego wzgledu,
ze badanie zgodnos$ci z prawem jest wytacznym przedmiotem dziatalno$ci sagdow admi-
nistracyjnych. Bezposredni charakter sadowej kontroli wynika natomiast z tego, ze jej
przedmiotem (obiektem) jest bezposrednio okre§lona forma dziatania administracji pu-
blicznej. Sad administracyjny orzeka wylacznie i wprost o zgodno$ci z prawem okreslo-

nego dziatania organu administracyjnego, w przewidzianej dla tego organu formie'3®.

1300 Art. 3 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi.

1301 A Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2011, s. 22.

1302 T. Wos, [w:] T. Wos$ (red.), Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 17—18.

139 Jbidem, s. 19-20.
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Postgpowanie przed sagdem administracyjnym otwiera skarga sgdowoadministra-
cyjna. Uznawana jest za swoisty protest i wyraza niezadowolenie z dziatania organu
administracji publicznej (aktu tego organu lub innej czynnosci) albo jego bezczynno$ci.
Réwnoczesnym zadaniem wyrazonym w skardze jest przeprowadzenie kontroli dziata-
nia organu administracji publicznej, pod katem zgodnosci z prawem. W kategoriach pro-
cesowych skarge nalezy traktowac jako sformalizowany srodek prawny, za pomocg kto-
rego skarzacy chce doprowadzi¢ do wszczecia postepowania sadowego, a w dalszej
kolejnosci do ,,naprawy” wadliwego dziatania organu administracyjnego lub usunigcia
jego bezczynnosci'>*™,

Skarga na indywidualny akt administracyjny (decyzj¢, postanowienie) jest taczni-
kiem pomiedzy postgpowaniem administracyjnym, w ktorym akt zostal wydany, a po-
stepowaniem sgdowo-administracyjnym. Stanowi wspdlny element obu tych postepo-
wan®®. Skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze nad aktem prawa miejscowego organu
jednostki samorzadu terytorialnego nie dotyczy natomiast czynnos$ci organu administra-
cji publicznej podjetej w sformalizowanym postgpowaniu administracyjnym. Tym sa-
mym, zadanie zawarte w skardze na rozstrzygni¢cie nadzorcze nie obejmuje kontroli
przez sad administracyjny zgodnosci z prawem indywidualnego aktu administracyjne-
g0, ktory jest ostateczny w toku instancji. Skarga na rozstrzygni¢cie nadzorcze wojewo-
dy nad aktem prawa miejscowego nie moze by¢ wigc traktowana jako element tgczacy
postepowanie administracyjne z postgpowaniem sagdowym. Jest wszakze samoistnym
srodkiem zaskarzenia, przewidzianym w przepisach prawa o postgpowaniu przed sada-
mi administracyjnymi oraz przepisach ustaw samorzadowych, regulujacych forme dzia-
fania wtasciwg dla organéw nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego!'s®.

Sadowa kontrola rozstrzygni¢¢ nadzorczych sprowadza si¢ do oceny, czy ze
wzgledu na tres¢ rozstrzygnigcie nadzorcze moze zosta¢ pozostawione w obrocie praw-
nym"”. Kontrolg sadowa nalezy objac¢ rowniez tryb wydania rozstrzygniecia nadzorcze-
g0, z uwzglednieniem, czy w toku postgpowania nadzorczego wojewoda przestrzegat
dyrektyw ustawowych®*®. Sad jednakze nie bedzie zwigzany granicami skargi na roz-
strzygniecie nadzorcze, w zwigzku z czym moze bada¢ rozstrzygniecie nadzorcze za-

réwno pod katem naruszen prawa zarzucanych przez skarzacego, jak i tez innych (ewen-

1304 . Bojanowski, [w:] J. Lang (red.), Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sg-
dami administracyjnymi, Warszawa 2010, s. 253.

1305 T, Wos, op. cit., s. 46.

1306 [hidem, s. 47.

1307 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 lipca 2005 r. (IV SA/Wa 995/05), LEX Nr 190588.
1308 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (Il SA/Wa 739/07), niepublikowany.
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tualnych) naruszen pomini¢tych w skardze*®. Naruszenie prawa przez rozstrzygnigcie
nadzorcze rodzi konieczno$¢ jego uchylenia w cato$ci albo w czgsci*!’. Kazde uchylenie
rozstrzygnigcia nadzorczego powoduje czasowe przerwanie skutkow prawnych przezen
wywotanych, az po definitywne ich zaniechanie z chwilg uprawomocnienia si¢ wyro-
ku1311.

2. Skarga jako publiczne prawo podmiotowe warunkowane
interesem prawnym

Skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody nad aktem prawa miejscowego
organu jednostki samorzadu terytorialnego wykazuje cechy publicznego prawa podmio-
towego*12. Publiczne prawo podmiotowe oznacza taka sytuacj¢ prawng, w obrebie kto-
rej podmiot prawa moze skutecznie zada¢ czego$ od panstwa lub moze w sposob nie-
kwestionowany przez panstwo co$ zdziata¢'. J. Bo¢ i A. Btas, wyodrgbniaja dwa
rodzaje publicznych praw podmiotowych: (1) negatywne — polegajace na roszczeniu
wobec panstwa, aby nie wkraczalo ono w sfer¢ wolnosci okreslonej w konstytucji;
(2) pozytywne — polegajace na roszczeniu wobec panstwa, aby zapewnito ono korzysta-
nie z przystugujacych uprawnien ($wiadczen)'s'.

Publiczne prawo podmiotowe jednostki samorzadu terytorialnego to moznosc
rozporzadzania wtadza publiczng"'*. W ramach wykonywania publicznych praw pod-
miotowych organy jednostek samorzadu terytorialnego stanowig akty prawa miejscowe-
go oraz wkraczaja wladczo w sfere prawng obywateli’*'°. Przyjmuje si¢, Ze poprzez pu-
bliczne prawo podmiotowe jednostka samorzadu terytorialnego moze dochodzi¢ od
panstwa okres$lonego zachowania albo zaniechania okres$lonego dziatania. W ramach
wykonywania publicznych praw podmiotowych przez samorzad terytorialny miesci si¢

réwniez zadanie, aby panstwo nie ingerowato w sfer¢ przyznanej uprzednio samodziel-

309 Art. 134 § 1 p.p.s.a. Zob. takze wyrok TK z dnia 9 grudnia 2003 r. (P 9/02), OTK — A 2003,

poz. 100.
310 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2005 r. (I OSK 235/05), LEX Nr 196688.
311 Por. B. Adamiak, Wyroki Naczelnego Sqdu Administracyjnego w sprawach z zakresu samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, Nr 4, s. 33.

1312 Por. B. Adamiak, J. Borkowski, Instytucje prawne sqdowej ochrony samodzielnosci gminy,
»Samorzad Terytorialny” 1991, Nr 1-2, s. 40.

1313 7. Bo¢, A. Btas, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 505.
1314 Ibidem, s. 506.

BISW. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Zakamycze 2002, s. 207.

1316 Ihidem, s. 212-213.
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nosci samorzadu'”. Samodzielno$¢ ta jest chroniona konstytucyjnie, a jej granice okre-
$laja ustawy, precyzujac przedmiotowy zakres tej samodzielnosci'*!t. Zakres taki przede
wszystkim wynika z Konstytucji, ktora w art. 165 ust. 2 stanowi, ze ,,samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej”. Unormowanie to po-
wielaja poszczeg6lne ustawy samorzadowe'". Z sadowej ochrony samodzielno$ci sa-
morzadu terytorialnego wynika konstytucyjna i ustawowa gwarancja, ze kazda jednost-
ka samorzadu terytorialnego moze si¢ zwroci¢ do sadu o zabezpieczenie swej
samodzielnosci. Przede wszystkim przed nieuprawniong ingerencja organéw nadzor-
czych™, Nieuprawniona ingerencja moze przybra¢ posta¢ albo niedopuszczalno$ci
nadzoru w ogole (z braku podstaw prawnych), albo przekroczenia granic dopuszczalnej
ingerencji'®?!. Publiczne prawo podmiotowe stanowi materialne roszczenie wobec pan-
stwa, w celu ochrony gwarantowanego ustawg interesu prawnego'*?, Przez interes praw-
ny nalezy rozumie¢ t¢ sytuacj¢, ktora ma wptyw na uprawnienia lub obowiazki okreslo-
nego podmiotu prawa. Interes prawny istnieje wtedy, kiedy mozna wskaza¢ przepis
prawa, z ktérego mozna wywies¢ dla danego podmiotu okreslone prawa lub obowigz-
ki*%. Od tak rozumianego interesu prawnego nalezy odrozni¢ interes faktyczny, gdy
podmiot moze by¢ bezposrednio zainteresowany ochrong swojej sytuacji prawnej, ale
nie jest w stanie wykaza¢ dla takiej ochrony prawnego umocowania'*?, Interes prawny
dotyczy szeroko rozumianej sytuacji prawnej podmiotu prawa, wyznaczonej normami

prawnymi roznego rodzaju. Z norm tych wynikaja uprawnienia tego podmiotu oraz jego

B17 Ibidem, s. 210.

318 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2006 r. (Il OSK 142/06), LEX Nr 209187. Wedtug A. Agop-
szowicza, Kilka uwag o samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, [w:] Valeat aequitas, Ka-
towice 2000, s. 30, podstawowymi atrybutami samodzielno$ci samorzadu terytorialnego sa:
dziatanie we wlasnym imieniu i na wtasna odpowiedzialnos¢; powigzanie tych atrybutow
z osobowos$cig prawng jednostek samorzadu terytorialnego oznacza, ze korzystaja one takze
ze zdolnosci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych w sferze prawa cywilnego. Na temat
zdolnosci sadowej jednostek samorzadu terytorialnego zob. postanowienie SA we Wroctawiu
z dnia 9 kwietnia 1993 r. (I ACz 200/93), OSA 1993, poz. 76 oraz wyrok SN z dnia 23 lipca
2004 r. (III CK 266/03), LEX Nr 174187.

B9 Art. 2 ust. 3 u.s.g.; art. 2 ust. 3 u.s.p.; art. 6 ust. 3 u.s.w.

1320 W. Miemiec, M. Miemiec, Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci samorzqdu terytorialne-
go, [w:] A. Blas (red.) Przeobrazenia we wspolczesnym prawie administracyjnym i w nauce
administracji, Wroctaw 1997, s. 1511 169.

1321 B, Adamiak, J. Borkowski, Instytucje..., s. 43.
1322 7. Bo¢, A. Btas, op. cit., s. 507.
1323 Wyrok NSA z dnia 25 stycznia 2010 r. (Il OSK 1865/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1324 Postanowienie NSA z dnia 10 kwietnia 2008 r. (II OZ 304/08), niepublikowane. Por. takze
wyrok WSA w Opolu z dnia 29 marca 2010 r. (I SA/Op 474/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.
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obowigzki. Interes prawny wyznacza zakres dziatan podmiotu prawa. Dzialania te wyni-
kaja z subiektywnie odczuwalnej potrzeby utrzymania istniejgcego stanu rzeczy lub spo-
wodowania takiego stanu rzeczy, jaki podmiot prawa uwaza za pozadany dla siebie (ko-
rzystny). Innymi stowy, interes jest relacja pomiedzy istniejagcym obiektywnie stanem
rzeczy (zastanym i sprawdzalnym), a czyjas ocena (obiektywna lub subiektywng), czy
ten stan rzeczy moze przynie$¢ korzystne zmiany w sytuacji podmiotu®®®. Jednakze
osiggniecie owych korzystnych zmian musi mie¢ swoje zrédto w prawie'*. Z tym wigza
si¢ okreslone oczekiwania podmiotu wobec prawa, szczegdlnie oczekiwania, co prawo
moze zagwarantowa¢ w ramach swej ochrony. W istocie chodzi o odpowiedz na pytanie,
jakie sa w tym wzgledzie mozliwosci organéw (zwlaszcza sadow) i jakimi dysponuja
one kompetencjami'*?’.

Interes prawny ma zawsze charakter indywidualny, konkretny, aktualny i spraw-
dzalny obiektywnie, a jego istnienie znajduje potwierdzenie w okoliczno$ciach faktycz-
nych®®, Interes prawny nigdy nie moze by¢ pochodnym innych intereséw prawnych,
tzn. nie moze wynika¢ z innych skonkretyzowanych uprawnien. Nie podlega tez sukce-
sji’*?. Interesu prawnego nigdy nie mozna zawezi¢ tylko do przepisdéw prawa material-
nego, albowiem moze on wyptywac¢ réwniez z przepisow prawa ustrojowego'**’. Co
wigcej, we wspotczesnej nauce prawa administracyjnego interes prawny postrzegany
jest takze jako mozliwo$¢ zastosowania w konkretnej sytuacji nie tylko normy prawa
administracyjnego, ale takze normy nalezacej do innej galezi prawa'®>!. Zrédtem interesu
prawnego moze by¢ zatem kazda norma prawna ksztattujgca sytuacje podmiotu pra-
wa'*#2. Stad, réznica pomigdzy publicznym prawem podmiotowym a interesem praw-
nym wynika z ich zrodel, tzn. z braku tozsamosci w tych zrodtach'**. Istota interesu
prawnego wigze si¢ z konkretng normg prawna, nalezacg do kazdej gat¢zi prawa, pod-
czas gdy o publicznym prawie podmiotowym méwimy tylko na gruncie prawa admini-

1325 J, Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 263.
1326 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 wrze$nia 2008 r. (III SA/Wa 628/08), LEX Nr 486485.

1327 Por. J. Zimmermann, Konstrukcja interesu prawnego w sferze dziatann Naczelnego Sqdu Ad-
ministracyjnego, [w:] H. Olszewski, B. Popowska (red.), Gospodarka — Administracja — Sa-
morzgd, Poznan 1997, s. 609.

1328 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 181.

1329 J Zimmermann, Prawo..., s. 270-271.
130 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 29 lipca 2009 r. (Il SA/Rz 444/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.
1331 A, Skora, Wspotuczestnictwo w postegpowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 233.

332 Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r. (I SA/Rz 1150/06),
LEX Nr 495600.

1333 'W. Jakimowicz, op. cit., s. 133.
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stracyjnego. W obrebie prawa administracyjnego interes prawny jest uznawany za $cisle
kwalifikowany warunek prawa podmiotowego, przy czym z normy stanowiacej podsta-
we tego interesu nie wynika konkretne uprawnienie, ale jedynie sytuacja chroniona przez
prawo (np. okreslona korzysc, ktorej prawo pozwala oczekiwac albo mozno$¢ dazenia
do okreslonego skutku prawnego Iub moznos¢ obrony uprawnien juz zdobytych)'***. Na
publiczne prawo podmiotowe sktada si¢ zatem interes prawny oraz roszczenie. Przez
roszczenie w prawie administracyjnym nalezy rozumie¢ przyznany przez prawo instru-
ment umozliwiajacy skuteczne domaganie si¢ od panstwa $cisle okreslonego zachowa-
nia, zgodnego z trescig prawa podmiotowego'***. Roszczenie zawsze musi posiada¢ wy-
razne umocowanie w okreslonej normie prawnej, z ktorej wynika, kto 1 czego domaga
si¢ od panstwa oraz w jakim celu i zakresie. Stad, cechy roszczenia administracyjnego
nie ma zgdanie, ktore jest ewentualne (potencjalne), a nie terazniejsze (aktualne)!'¥.

Kryterium podmiotowe rdznicuje kategori¢ interesu prawnego na interes adresata
dziatan administracji i interes podmiotow administrujacych'*?’. Jednakze natozenie na
podmioty administrujgce zadan z zakresu administracji publicznej nie moze by¢ utozsa-
miane z posiadaniem przez te podmioty interesu prawnego'***.

Interes prawny jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw administru-
jacych jest odmiang interesu publicznego, bedacego relacjg pomigdzy pewnym stanem
faktycznym, a jego oceng. Ocena ta winna zawiera¢ odpowiedz na pytanie, czy stan ten
moze przynies¢ okre§lone korzysci ogotowi. W przypadku jednostek samorzadu teryto-
rialnego takim ogotem jest wspolnota zamieszkujaca okreslone terytorium przynalezne
danej jednostce. W interesie takiej wspolnoty, zatem w interesie jednostki samorzado-
wej, jest wigc takie dziatanie, ktore przynosi jej konkretng korzys$¢. Rola organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest natomiast dbatos¢ o to, aby te korzysci osiggac i je
pomnazac¢'3¥®,

Tre$cig interesu prawnego jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku skar-
gi na rozstrzygniecie nadzorcze jest zadanie przeprowadzenia kontroli zgodnosci z pra-

wem tego rozstrzygnigcia**. W tym wypadku interes prawny musi by¢ zwigzkiem po-

1334 Ibidem, s. 134.
1335 Ibidem, s. 135.
1336 Por, K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2008, s. 108—109.

1337 7. Cieslak, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Warszawa
2002, s. 103.

1338 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r. (I OSK 521/05), LEX Nr 189858.
1339 J. Zimmermann, Prawo..., s. 268—269.
1340 Por. postanowienie NSA z dnia 15 maja 2008 r. (I GSK 389/07), LEX Nr 387935.
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migdzy sfera praw jednostki samorzadu terytorialnego a zaskarzonym aktem'**!.
Wszakze podstawa wniesienia skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze jest niezgodnosé
z prawem, ktora godzi w interes prawny lub uprawnienie albo kompetencj¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, ktorej rozstrzygnigcie nadzorcze dotyczy'**. Jednakze samo
naruszenie przez rozstrzygnigcie nadzorcze interesu prawnego lub uprawnienia albo
kompetencji jednostki samorzadu terytorialnego stuzy przede wszystkim ocenie legity-
macji skargowej, nie ma natomiast przesadzajacego znaczenia dla samej oceny zaskar-

zonego rozstrzygnigcia'®

. Jest ono bowiem oceniane pod katem kazdego naruszenia
prawa, bez wzgledu na materialnoprawny lub procesowy albo ustrojowy charakter tego
naruszenia'**. Jednakze naruszenie interesu prawnego jednostki samorzadu terytorial-
nego winno by¢ rzeczywiste i bezposrednie, przez co nalezy rozumie¢ ograniczenie,

zniesienie lub uniemozliwienie realizacji tego interesu'**.

3. Legitymacja i tryb wniesienia skargi na rozstrzygnie¢cie
nadzorcze

Posiada¢ legitymacje skargowa oznacza mie¢ prawo zadania skontrolowania
przez sad legalno$ci aktu administracyjnego'**. Celem tego zadania jest doprowadzenie
do stanu zgodnosci z prawem, ktory zostat naruszony kwestionowanym aktem'*. Do
ztozenia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze wojewody uprawniona jest gmina lub
zwigzek migdzygminny; powiat lub zwiazek powiatow; wojewddztwo'3#. Zaskarzy¢
mozna tylko jedno rozstrzygnigcie nadzorcze, w jednej sprawie, zatem jedna skarga nie

moze dotyczy¢ wielu rozstrzygni¢¢ nadzorczych'*®. Wniesienie skargi na rozstrzygnig-

134 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 2007 r. (I SA/Wa 603/07), LEX Nr 354695.
1342 Art. 98 ust. 3 u.s.g.; art. 85 ust. 3 u.s.p.; art. 86 ust. 3 u.s.w.

1343 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 listopada 2010 r. (I SA/Kr 806/10),
LEX Nr 753640.

134 T. Wos, [w:] T. Wos (red.), Postepowanie sqdowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 263.
Zob. takze wyrok WSA w Olsztynie z dnia 1 lipca 2008 r. (Il SA/O1317/08), LEX Nr 574606
oraz wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r. (Il SA/Op 423/07), LEX Nr 511456.

1345 Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2010 r. (I OSK 397/09), orzeczenia.nsa.gov.pl.

1346 Wyrok NSA z dnia 11 marca 2008 r. (Il GSK 433/07), LEX Nr 489211.

1347 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 czerwca 2006 r. (VI SA/Wa 609/06), LEX Nr 230637.
134 Art. 98 ust. 3 u.s.g.; art. 85 ust. 3 u.s.p.; art. 86 ust. 2 u.s.w.

1349 Postanowienie NSA z dnia 23 pazdziernika 1991 r. (SA/Po 1078/91), ONSA 1992, poz. 29.
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cie nadzorcze nie wymaga uprzedniego wezwania wojewody do usunigcia naruszenia
prawa's%.

W sprawie wniesienia skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze podejmowana jest
uchwatla albo zarzadzenie, w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia rozstrzygni¢cia nadzor-
czego zainteresowanej jednostce samorzadu terytorialnego'*!. Taka uchwale lub zarza-
dzenie podejmuje ten organ jednostki samorzadowej, ktorego dziatalnosci dotyczy roz-
strzygniecie nadzorcze. Realizacja uchwaty (zarzadzenia) o zaskarzeniu rozstrzygniecia
nadzorczego jest ustawowo zabezpieczona niemozno$cig wstrzymania jej wykonania'*s2,
Wobec takiego aktu nie jest mozliwa rowniez ingerencja nadzorcza np. poprzez stwier-
dzenie jego niewazno$ci. W przeciwnym razie godzitoby to w konstytucyjna ochrong
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zamykajac w ten sposob samorzadowi droge
do sadu’**. Prawo do sadu jest natomiast gwarantowane Konstytucja i niec moze by¢
poddane jakiejkolwiek ingerencji nadzorczej. Prawa tego nie mozna zatem ,,odebrac”
moca rozstrzygniecia wladzy wykonawczej'**. Dostep do sadu przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego jest realizowany samodzielnie, a nie przez czyjekolwiek przyzwo-
lenie™.

Uchwata lub zarzadzenie w sprawie wniesienia skargi stanowi wewnetrzng decy-
zje w jednostce samorzadu terytorialnego, ktorej istota sprowadza si¢ do wyrazenia
sprzeciwu wobec rozstrzygnigcia nadzorczego'**. Sprzeciw taki oznacza zamiar wejscia
w spor z wojewoda przed sadem administracyjnym'*’. W znaczeniu formalnym, skutecz-
no$¢ powstania takiego sporu uzalezniona jest od zaistnienia dwoch okolicznosci: (1) pod-
jecia stosownej uchwaly albo zarzadzenia przez organ skarzacy; (2) przekazania tej

uchwatly (zarzadzenia) sadowi administracyjnemu'**. Przyjmuje si¢, ze skarga na roz-

1350 A, Matan, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2010, s. 958. Zob. takze postanowienie NSA z dnia 8 sierpnia 2006 r. (I OSK 1009/06),
ONSAiIWSA 2007, poz. 30 oraz postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 9 pazdziernika 2008
r. (I SA/Po 440/08), LEX Nr 504608.

35T Art. 98 ust. 113 u.s.g.; art. 85 ust. 113 u.s.p.; art. 86 ust. 1 1 3 u.s.w. Por. takze postanowienie
WSA w Warszawie z dnia 25 sierpnia 2005 r. (VI SA/Wa 253/05), LEX Nr 190776.

1352 Art. 91 ust. 2 a u.s.g.; art. 79 ust. 2 a u.s.p.; art. 82 ust. 3 u.s.w.

1353 Wyrok NSA z dnia 2 wrzeénia 2008 r. (I OSK 722/08), LEX Nr 488008.

1354 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (I SA/Wa 1026/07), niepublikowany.

1355 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Wa 1250/07), niepublikowa-
ny.

1356 Postanowienie NSA z dnia 30 listopada 2005 r. (I OSK 290/05), OSP 2007, poz. 6.

1357 Por. uchwata SN z dnia 27 lutego 1992 r. (III AZP 8/91), OSNC 1992, poz. 119.

1338 Wyrok NSA z dnia 19 maja 1999 r. (I SA/Wr 1499/98), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 1999, Nr 4, poz. 116.
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strzygnigcie nadzorcze wniesiona bez zataczenia stosownej uchwaty lub zarzadzenia w tej
sprawie, dotknieta jest brakiem formalnym, ktory moze zosta¢ usunigty w terminie zakre-
slonym przez sad administracyjny**. Usunigcie takiego braku czyni skarge skuteczng
w tym znaczeniu, ze sprawa zawisa przed sagdem, a wnoszacy skarge ma prawo oczekiwaé
kontroli legalno$ci rozstrzygnigcia nadzorczego'*®. Wyznaczenie przez sad terminu na
dotaczenie do skargi brakujacej uchwaty albo zarzadzenia, ma na celu przeciwdziatanie
ograniczeniu prawa organdw samorzadu terytorialnego do kwestionowania niezgodnych
z prawem rozstrzygnig¢ nadzorczych'!. Zdaniem Sadu Najwyzszego, wyrazonym w po-
stanowieniu z dnia 7 lipca 1994 r., ochrona tego prawa powinna by¢ na tyle daleko idaca,
aby termin na przedtozeniu uchwaly albo zarzadzenia w sprawie wniesienia skargi, mogt
uplywa¢ nawet w dniu wydania orzeczenia przez sad, rozstrzygajacego o zasadnosci skar-
gi"*?, O ile wigc wniesienie skargi 1 podjecie uchwaty lub zarzadzenia w tej sprawie po-
winno si¢ odby¢ w nieprzekraczalnym terminie 30 dni od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia
nadzorczego, o tyle samo dostarczenie uchwatly (zarzadzenia) o wniesieniu skargi moze
nastapi¢ w terminie pozniejszym, nawet w dniu orzekania. Istnieje rowniez mozliwo$¢
zachowania takiej chronologii zdarzen, ze w pierwszej kolejnosci jest sktadana skarga,
nastepnie podejmowana uchwata albo zarzadzenie o wniesieniu skargi (w terminie do jej
whniesienia), a ich dorgczenie sadowi nastgpuje do dnia wydania wyroku. Uzupetnienie
skargi o brakujaca uchwale albo zarzadzenie w terminie wyznaczonym przez sad oznacza,
ze wszystkie warunki wniesienia skargi zostaty spetnione, a skarga zostata ztozona z za-
chowaniem ustawowego terminu*®. W przeciwnym razie skarga podlega odrzuceniu ze
wzgledow formalnych!>*,

Skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze nad aktem prawa miejscowego wymaga
wspoétdziatania organdéw jednostki samorzadu terytorialnego przy korzystaniu z tego
srodka prawnego®. Z jednej strony brak stosownego aktu o zaskarzeniu rozstrzygnigcia

nadzorczego powoduje, ze skarga nie moze zosta¢ skutecznie wniesiona, z drugiej

1359 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1991 r. (SA/Po 62/91), ,,Wspoélnota” 1991, Nr 34, s. 15. Zob.
takze wyrok SN z dnia 27 lutego 1992 r. (Il AZP 8/91), OSNC 1992, poz. 119.

1360 Por. wyrok NSA z dnia 15 lutego 2005 . (OSK 1142/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2005, Nr 4, poz. 100. Por. takze postanowienie NSA z dnia 4 stycznia 2011 r.
(I OSK 2450/10), LEX Nr 743431.

1361 Postanowienie NSA z dnia 30 czerwca 2010 (IT OSK 1177/10), niepublikowane.
1362 TIT ARN 42/94, OSNP 1994, poz. 138.

136 A. Gill, Glosa do postanowienia NSA z dnia 30 listopada 2005 r. (II OSK 290/05), OSP 2007,
poz. 6.

1364 Postanowienie SN z dnia 21 wrzesnia 1994 r. (III ARN 43/94), OSNP 1994, poz. 185. Por. tak-
ze postanowienie SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (IIl ARN 53/94), OSNP 1994, poz. 186.

1365 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 grudnia 2007 r. (IV SA/GI1 1111/07), niepublikowany.
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uchwata albo zarzadzenie o wniesieniu skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze nie inicjuje
postepowania sadowoadministracyjnego. Postepowanie takie wszczyna ztozenie skargi
przez organ do tego upowazniony, ktérym jest wojt w gminie, starosta w powiecie oraz
marszatek w wojewodztwie**. Wymienione organy sa upowaznione do wyrazania woli
jednostki samorzadowej jako osoby prawnej*¢’. Oznacza to, ze tylko te organy moga
ztozy¢ skarge na rozstrzygniecie nadzorcze'**. Skargi takiej nie moze natomiast wnies$¢

ktokolwiek inny, np. radny gminy, powiatu lub wojewodztwa'>®.

4. Samokontrola rozstrzygniecia nadzorczego przez wojewode

Organ, ktorego dziatanie, bezczynnos$¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania
zaskarzono, moze w zakresie swojej wlasciwosci uwzgledni¢ skarge w calosci do dnia
rozpoczgcia rozprawy. Uwzgledniajac skarge, organ stwierdza jednoczes$nie, czy dziala-
nie, bezczynno$¢ lub przewlekle prowadzenie postgpowania miaty miejsce bez podsta-
wy prawnej albo z razagcym naruszeniem prawa'*”,

Samokontrola obejmuje wszystkie formy dzialania organdéw administracji pu-
blicznej, ktore mogg by¢ przedmiotem skargi sadowo-administracyjnej’*”'. Jak stwierdza
R. Mikosz, co do zasady obejmuje takze mozliwos¢ weryfikacji aktow nadzoru nad dzia-
falno$cig organow jednostek samorzadu terytorialnego'*2. Weryfikacja ta musi wszakze
uwzglednia¢ konstytucyjng zasade podzialu wtadz®*”. Rolg wojewody bowiem jako or-
ganu nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego jest realizacja wiadzy wyko-
nawczej. Charakter tej wtadzy nie ulega zmianie w zaleznos$ci od tego, w jakich okolicz-

nosciach jest ona wykonywana's’.

1366 Por, wyrok NSA z dnia 29 marca 2000 r. (I SA 720/99), LEX Nr 78947.

1367 Wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r. (I CKN 327/99), LEX Nr 52727. Por. takze posta-
nowienie SN z dnia 12 grudnia 1995 r. (I CRN 184/95), LEX Nr 24929.

1368 Por. R. P. Krawczyk, Glosa do wyroku NSA z dnia 16 lutego 2011 r. (Il GSK 224/10), ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2012, Nr 1-2, s. 154.

136 Wyrok NSA z dnia 20 marca 1991 r. (I SA 139/91), ONSA 1991, poz. 54. Postanowienie NSA
z dnia 8 kwietnia 1992 r. (SAB/Wr 16/92), ,,Wspolnota” 1992, Nr 29, s. 21. oraz wyrok NSA
z dnia 13 maja 1992 r. (SA/Wr 529/92), ONSA 1992, poz. 47.

1370 Art. 54 § 3 p.p.s.a.
371 Por. wyrok NSA z dnia 23 listopada 2010 r. (I GSK 587/10), LEX Nr 686394.

372 R. Mikosz, Skutki prawne uwzglednienia przez organ administracji publicznej skargi wnie-
sionej do sqdu administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
2007, Nr 5-6, s. 11.

1373 K. Sobieralski, Uprawnienia samokontrolne organu w postgpowaniu sqgdowoadministracyj-
nym, ,,Panstwo i Prawo” 2004, Nr 1, s. 68.

1374 Ibidem, s. 62.
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Instytucja samokontroli przez wojewode rozstrzygni¢cia nadzorczego pozwala na
zatatwienie skargi bez angazowania sadu administracyjnego w proces jej rozpatrywa-
nia"*”*. Nie oznacza to jednak, ze wojewoda zastepuje sad w realizacji jego kompetencji
judykacyjnej®*’. Dziatanie samokontrole wojewody nie bgdzie bowiem prowadzito do
uwzglednienia skargi w takim znaczeniu, w jakim dokonuje tego sad, aczkolwiek w obu
przypadkach bedziemy mieli do czynienia z takg samg sankcjg — uchyleniem aktu nad-
zoru. Uchylenie takie niweczy skutki prawne zwigzane z wydaniem rozstrzygni¢cia nad-
zorczego. Wojewoda, dziatajac w trybie samokontroli, nie moze jednak dokonywac oce-
ny zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego na podstawie innych kryteriow niz sad
administracyjny. Moze on wigc dokona¢ kontroli tego rozstrzygniecia tylko pod wzgle-
dem zgodnosci z prawem'”".

Samokontrola rozstrzygnigcia nadzorczego stanowi takie uprawnienie wojewody,
ktorego realizacja zalezy wytacznie od wniesienia skargi'*®. Innymi stowy, bez wniesie-
nia skargi uprawnienie samokontrolne nie moze powsta¢'*””. Wojewoda moze zrealizo-
wac to uprawnienie poprzez uwzglednienie skargi w catosci do dnia rozpoczgcia rozpra-
wy przed sadem administracyjnym'*, Uwzglednienie skargi oznacza uznanie w catosci
zarzutOw stawianych rozstrzygnieciu nadzorczemu'*!. Zarzuty takie stanowig zatem
punkt odniesienia dla wojewody. Stad, wojewoda nie moze ich potraktowaé wybiorczo,
zatem tylko czgsciowo je uwzglednic'*2. Jezeli zdaniem wojewody skarga nie zastuguje
w calosci na uwzglednienie (np. zachodzi koniecznos¢ podtrzymania chocby w czesci
stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego), to nie bedzie spelniona przestanka
dopuszczalnosci samokontroli rozstrzygnigcia nadzorczego. Niedopuszczalna jest bo-

wiem taka ingerencja wojewody w sprawe zawisla przed sadem administracyjnym, jaka

1375 R. Mikosz, op. cit., s. 8.

1376 K. Sobieralski, op. cit., s. 59.

77 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 grudnia 2005 r. (VII SA/Wa 851/05), LEX Nr 190835.

1378 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 maja 2010 r. (I SA/Ld 182/10), LEX Nr 579729 oraz
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 pazdziernika 2009 r. (Il SA/O1 655/09), LEX Nr 521979.

1379 Por. A. Kabat, Instytucja autokontroli w ujeciu ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym,
[w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw.
dra hab. Jozefa Filipka, Wyd. UJ 2001, s. 312.

1380 Por, K. Sobieralski, op. cit., s. 58.

1381 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2005 r. (VI SA/Wa 712/05), LEX Nr 194738.
Por. takze postanowienie NSA z dnia 10 grudnia 2010 r. (Il FZ 503/10), LEX Nr 742557.

1382 Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2009 r. (VII SA/Wa 1185/09),
LEX Nr 574327 oraz wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 pazdziernika 2008 r. (Il SA/Gd
532/08), LEX Nr 499900.
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wykracza poza unormowania samokontrolne'**:, Akt nadzoru uwzgledniajacy skarge je-
dynie w czgsci jest aktem wydanym z naruszeniem prawa. Akt taki godzi w konstytucyj-
ng zasad¢ prawa do sadu'>*,

Uwzglednienie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze zdeterminowane jest intere-
sem badz uprawnieniem jednostki samorzadowej, ktérych naruszenie bylo powodem
whniesienia skargi. Powinno prowadzi¢ do adekwatnego w tym wzgledzie stanowiska,
jakie zajeta skarzaca jednostka samorzadu terytorialnego'*. Chodzi o to, aby w wyniku
samokontroli rozstrzygniecia nadzorczego doszto do zado§¢uczynienia skardze i zniwe-
czenia w ten sposob sporu pomiedzy wojewoda a jednostkg samorzadowa'**¢, Zados¢-
uczynienie skardze jest rownoznaczne z uznaniem, ze zaskarzone rozstrzygniecie nad-
zorcze naruszyto interes lub uprawnienie jednostki samorzadowej i trzeba przywrocic
stan sprzed tego naruszenia. Owo przywrocenie winno powodowac taki stan rzeczy,
w ktorym istota sprawy nadzorczej zostaje rozstrzygnieta zgodnie z oczekiwaniem skar-
zacej jednostki samorzadu terytorialnego'**’. Bedzie chodzito zatem o ponowna weryfi-
kacje aktu prawa miejscowego, ze skutkiem ponownego zastosowania §rodka nadzoru
albo odstgpienia od tego'**. Przyktadowo, wojewoda moze orzec o naruszeniu prawa
przez akt prawa miejscowego, zamiast pierwotnego stwierdzenia jego niewaznosci.
Moze takze ograniczy¢ stwierdzenie niewaznosci tylko do niektorych przepisow aktu,
a nie do jego catosci. W rezultacie samokontroli wojewoda moze rowniez odstapi¢ od
jakiejkolwiek ingerencji nadzorczej, jezeli w wyniku ponownej oceny nie dopatrzy si¢
naruszenia prawa. W tym wypadku wojewoda powinien uchyli¢ zaskarzone rozstrzy-
gnigcie nadzorcze i umorzy¢ postegpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu
prawa miejscowego. Forma umorzenia tego postgpowania bedzie tzw. akt administra-
cyjny nienazwany, adekwatny w swym charakterze wobec aktu umarzajacego postepo-
wanie nadzorcze jako bezprzedmiotowe.

Uwzglednienie skargi na rozstrzygnigcie nadzorcze jest w istocie wykonaniem
przez wojewode kompetencji nadzorczej, jednakze w innym postepowaniu, niz postepo-
wanie nadzorcze. W takim wypadku nie mogg obowigzywac terminy przewidziane w usta-

1383 Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r. (I FSK 1470/06), LEX Nr 313951.

1384 Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 czerwca 2009 r. (I SAB/Go 2/09),
LEX Nr 511239; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 wrzesnia 2010 r. (I SA/Bd 573/10),
LEX nr 747013 oraz wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 27 kwietnia 2011 r. (I SA/Bk 59/11),
LEX Nr 794775.

1385 Por, K. Sobieralski, op. cit., s. 66.

138 Ibidem, s. 67.

1387 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2010 r. (Il SA/Kr 7/10), LEX Nr 577119.
138 Por. wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2000 r. (I SA/Kr 877/98), LEX Nr 44396.
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wach ustrojowych. W przeciwnym razie samokontrola z zatozenia nie mogtaby dojs¢ do
skutku, gdyz jej warunkiem jest uprzednie wykonanie w terminie kompetencji nadzorczej
w postepowaniu nadzorczym, a nastgpnie wniesienie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze.
Wykonanie kompetencji nadzorczej w postepowaniu nadzorczym oraz wykonanie kom-
petencji nadzorczej w ramach samokontroli po wniesieniu skargi, nastepuje w terminach
odrebnych od siebie, nastgpujacych po sobie.

Forma dziatania wojewody w ramach samokontroli musi by¢ adekwatna do formy,
do ktorej sie odnosi. Akt nadzoru wydany bowiem w ramach samokontroli dotyczy tej
samej sprawy nadzorczej. Sprawa ta jest jednak odrgbna od sprawy sgdowoadministracyj-
nej, powstalej po zaskarzeniu rozstrzygnigcia nadzorczego'**. Tozsamos¢ sprawy nadzor-
czej powoduje, ze rozstrzygnigcie nadzorcze wydane w trybie samokontroli zastepuje
zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze . Nowe rozstrzygniecie nadzorcze moze mieé
charakter merytoryczny, albo moze by¢ tylko kasacyjne.

Wykorzystanie przez wojewodg instytucji samokontroli rozstrzygniecia nadzor-
czego, nie zamyka przed zainteresowang jednostkg samorzadu terytorialnego drogi sa-
dowej do weryfikacji samokontrolnego rozstrzygnigcia nadzorczego. Na rozstrzygniecie
nadzorcze wydane w tym trybie przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Warun-
kiem wniesienia takiej skargi jest naruszenie interesu lub uprawnienia jednostki samo-
rzadu terytorialnego, ktora pierwotnie skarzyta rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace
niewaznos$¢ aktu prawa miejscowego. Jednakze sad administracyjny, rozpoznajac taka
skarge, bada zarowno przestanki warunkujgce dopuszczalnos¢ samokontroli rozstrzy-
gnigcia nadzorczego przez wojewodg, jak i elementy sprawy nadzorczej, rozstrzygnietej
oboma aktami nadzoru. Sad bedzie zatem ocenial naruszenie interesu badZ uprawnienia
jednostki samorzadowej, jako przestanki zaskarzenia rozstrzygnigcia nadzorczego, ale
takze legalno$¢ aktu prawa miejscowego, do ktorego odnosity si¢ obydwa rozstrzygnig-
cia nadzorcze. Wyeliminowanie z obiegu prawnego rozstrzygnigcia nadzorczego, wyda-
nego w ramach samokontroli, uchyla rowniez skutki prawne zwigzane z jego wydaniem.
A zatem uchylone mocg aktu wydanego w ramach samokontroli rozstrzygnigcie nadzor-
cze, znowu znajdzie si¢ w obrocie prawnym. Konsekwencja tego powinna by¢ réwniez
»reaktywacja” skargi wniesionej uprzednio na to rozstrzygnigcie. Nastgpuje bowiem po-
wrot do sytuacji wywotanej zaskarzeniem pierwotnego rozstrzygniecia nadzorczego.

Toczy si¢ wigc postgpowanie wywotane pierwszg skarga, co jest rownoznaczne z moz-

139 Por. T. Kietkowski, Uprawnienia autokontrolne organu administracji w postgpowaniu sqdo-
woadministracyjnym, ,,Przeglad Sadowy” 2004, Nr 7-8, s.186.

139 Por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 24 sierpnia 2010 r. (Il SA/O1 510/10), LEX Nr 737778.

233



Rozdziat IX

liwo$cig ponownego skorzystania z instytucji samokontroli, albo w przeciwnym razie

skierowania skargi wraz z aktami sprawy do sadu'*’.

5. Prawomocnos¢ i wykonalnos¢ rozstrzygniecia nadzorczego

Akt prawomocny to ten, ktéry jest niezaskarzalny'*2. Cech¢ prawomocnos$ci przy-
pisuje si¢ zatem aktowi, od ktorego nie przystuguje srodek odwotawczy. W przypadku,
gdy orzeczenie zostalo wydane w ostatniej instancji, ma ono powagg rzeczy osadzone;.
Powaga rzeczy osadzonej odnosi si¢ tylko do przedmiotu rozstrzygnigcia, miedzy tymi
samymi stronami'*?, Prawomocnoscig objeta jest zatem istota sprawy, rozstrzygnictej
w postepowaniu jurysdykcyjnym”***. Powaga rzeczy osadzonej jest wiec atrybutem wy-
lacznie orzeczen merytorycznych**. Prawomocno$¢ materialna dotyczy zatem skutkow
prawnych rozstrzygnigcia ze wzgledu na jego tre$¢ zawartag w tym rozstrzygnigciu. Ozna-
cza moc wigzaca orzeczenia prawomocnego formalnie'™. Z tej przyczyny wykluczona
pozostaje mozliwo$¢ ponownego rozpoznania tej samej sprawy'>’. Wszczecie 1 prowa-
dzenie postepowania w sprawie zakonczonej prawomocnym rozstrzygnieciem oznacza
niewaznos¢ takiego postepowania'*®. Prawomocnos$¢ zakresla zatem formalng granice
w aktywnosci uprawnionego podmiotu, zmierzajgcej do zmiany albo uniewaznienia juz
raz wydanego aktu'>.

Cechg prawomocnosci aktu administracyjnego nalezy faczy¢ z zasada jego trwa-
losci, zakorzeniong w konstytucyjnej zasadzie panstwa prawnego'*’. Z zasady trwalosci
wynika ochrona mocy obowiazujacej aktu administracyjnego. Granice tej ochrony wy-

1391 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 marca 2010 r. (I SA/GI1 826/09), LEX Nr 570518.
1392 Por, B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Zakamycze 2006, s. 395.
1393 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 kwietnia 2010 r. (IIl SA/Lu 18/10), orzeczenia.nsa.gov.pl.

3% M. Bogusz, Powaga rzeczy osqdzonej w nowym postegpowaniu sqdowoadministracyjnym,
,,Panstwo 1 Prawo” 2004, Nr 6, s. 87.

13% B, Dauter, [w:] B. Dauter (red.), Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi.
Orzecznictwo, Wolters Kluwer 2007, s. 239.

139 7 Resich, Res iudicata, Warszawa 1978, s. 43.

1397 B, Dolnicki, Wykonalnos¢ a prawomocnos¢ rozstrzygniecé nadzorczych organow nadzoru nad
samorzgdem terytorialnym, [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego
tysigclecia, £.6dz 2000, s. 56.

Por. P. Telenga, [w:] A. Jakubecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Praktyczny komen-
tarz, Zakamycze 2005, s. 469.

13%9]. S. Langrod, Res iudicata w prawie administracyjnym, Krakow 1931, s. 22.

1398

1400 Por. wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r. (K 10/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzado-
wych” 1998, Nr 4, poz. 105.
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znacza prawo zaskarzalnosci aktu, w wyniku czego istnieje mozliwos¢ jego uchylenia'*!,
Zasada trwalo$ci nie moze by¢ zatem utozsamiana z niezmiennoscia aktu'*2. Najdalej
idacym przejawem tej zasady jest utrzymanie w mocy aktu administracyjnego, pomimo
utraty mocy obowigzujacej przepisOw stanowiacych jego podstawe. Innymi stowy,
zmiana lub uchylenie podstawy prawnej aktu, nie ma wptywu na dalszy jego byt. Wyjat-
kiem od tej reguty jest sytuacja, gdy przepisy ingerujace w dotychczasowa tres¢ podsta-
wy prawnej stanowia odrgbnie'“®,

Konstrukcja prawomocnosci rozstrzygniecia nadzorczego jawi si¢ jako gwarancja
poszanowania zasady bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa'“*, Przepisy prawa
nie przewiduja jednak procedury nadawania rozstrzygni¢ciom nadzorczym klauzuli pra-
womocnosci'*®. Rozstrzygnigcia nadzorcze nad aktami prawa miejscowego staja si¢ na-
tomiast prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz z data oddalenia lub
odrzucenia skargi przez sad administracyjny'*®. Jednakze od orzeczenia wojewodzkiego
sadu administracyjnego w tej sprawie moze by¢ wniesiona skarga kasacyjna do NSA.
Skarge kasacyjna wnosi si¢ za posrednictwem tego sadu, ktory wydat zaskarzony wy-
rok. Termin na wniesienie skargi kasacyjnej wynosi trzydziesci dni od dnia dor¢czenia
odpisu orzeczenia z uzasadnieniem!*’. Skarga kasacyjna ma charakter zwyczajnego
srodka odwotawczego od nieprawomocnych orzeczen wojewodzkich sadéw administra-
cyjnych. Jest srodkiem prawnym o charakterze suspensywnym i dewolutywnym. Su-
spensywnos$¢ oznacza wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu. Moze by¢ bez-
wzgledna lub wzgledna'*®, Suspensywnos$¢ bezwzgledna oznacza wstrzymanie
wykonania aktu przez sam fakt wniesienia srodka odwotawczego. Natomiast suspen-

sywnos¢ wzgledna to wstrzymanie wykonania aktu moca decyzji organu, ktory wydat

1401 Por. B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, A. Skoczylas, Prawo procesowe admini-
stracyjne, Warszawa 2010, s. 193.

142 K. Glibowski, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 97.

1403 Wyrok NSA z dnia 2 wrzeénia 2008 r. (I OSK 970/07), LEX Nr 508503.
1404 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2010 r. (I OSK 1143/10), LEX Nr 744938.

1405 Por, wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2008 r. (I SA/Kr 606/08),
LEX Nr 517993.

1406 Art. 98 ust. 5 u.s.g.; art. 85 ust. 5 w.s.p.; art. 86 ust. 4 u.s.w. Zob. na ten temat wyrok WSA
w Gliwicach z dnia 10 kwietnia 2006 r. (III SA/GI 80/06), niepublikowany.

07 Art. 173 § 11 art. 177 § 1 ustawy p.p.s.a.

1408 Cz. P. Ktak, Postgpowanie nakazowe w polskim procesie karnym a ochrona praw cztowieka,
Warszawa 2008, s. 298—299.
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akt albo innego organu uprawnionego do takiego wstrzymania'“®, Do istoty suspensyw-
nos$ci nalezy to, ze wstrzymanie wykonania zaskarzonego aktu ma by¢ gwarantem zanie-
chania skutkow prawnych wywotanych zaskarzonym aktem'#'°, Suspensywno$¢ ma ze
swej natury skutek przemijajacy.

Dewolutywnos¢ oznacza przeniesienie rozpoznania danej sprawy do innego orga-
nu niz ten, ktory wydal zaskarzony akt. Z reguty jest to organ instancyjnie wyzszy albo
usytuowany jako organ kontrolny. Podobnie jak w przypadku suspensywnosci, dewolu-
tywnos¢ moze by¢ bezwzgledna i wzgledna. Dewolutywnos¢ bezwzgledna oznacza ko-
nieczno$¢ przekazania sprawy do rozpoznania innemu organowi, w przypadku dewolu-
tywnosci wzglednej przekazanie sprawy nastgpuje dopiero wowczas, gdy organ, ktory
wydatl zaskarzony akt nie skorzysta z tzw. prawa do samokontroli. Z dewolutywnosci
wzglednej wynika zatem prawo organu wydajacego zaskarzony akt do quasi-rozpatrze-
nia $rodka odwotawczego'!.

Skarga kasacyjna od wyroku wojewodzkiego sadu administracyjnego w sprawie
rozstrzygnigcia nadzorczego nad aktem prawa miejscowego nie jest oparta na modelu
czystej kasacji'¥?. Kasacja jest bowiem nadzwyczajnym instrumentem zaskarzenia,
wnoszonym do Sadu Najwyzszego od prawomocnych orzeczen sadow powszechnych.
Funkcja kasacji jest kontrola sgdowego wykonywania prawa i zabezpieczenie jednolito-
$ci orzecznictwa wszystkich sadow'?. Kasacja nie jest zatem de lege lata $rodkiem
odwolawczym!!*. W nauce prawa pojecie kasacji jest uzywane w dwoch znaczeniach:
w pierwszym jako $rodek zaskarzenia, w drugim jako pismo procesowe uruchamiajgce
postepowanie kasacyjne'**. Kasacja obejmuje zarowno skarge, ktora wszczyna postepo-
wanie kasacyjne, jak i procedure, ktorej celem jest zbadanie prawomocnego orzeczenia
sadowego i ewentualne jego wyeliminowanie w razie niezgodnosci z obowiazujagcym

prawem'°. W kasacji nalezy dostrzega¢ dwoistos¢ celow: ochrong interesow stron po-

149 Por. G. Laszczyca, Zazalenie w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, Zakamycze 2000,
s. 202.

1410 R, Sawuta, L. Zukowski, Suspensywnosé¢ srodkéw prawnych w postepowaniu administracyj-
nym oraz w postepowaniu przed Naczelnym Sgdem Administracyjnym, [w:] Instytucje wspot-
czesnego prawa administracyjnego, Uniwersytet Jagiellonski 2001, s. 614.

1411 ], Gruszka, [w:] I. Gruszka, M. Stozek, Postgpowanie administracyjne. Repetytorium, Wolters
Kluwer 2007, s. 112—114.

1412 Por. M. B. Milbrandt-Gotowicz, Skarga kasacyjna w postepowaniu sqdowo-administracyj-
nym, Torun 2005, s. 23.

1413 H., Dolecki, Postgpowanie cywilne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 340.

414 T, Zembrzuski, Dostgpnosé skargi kasacyjnej w procesie cywilnym, Warszawa 2008, s. 34.
1415 Ibidem, s. 38.

1416 M. Rogacka-Rzewnicka, Kasacja w polskim procesie karnym, ABC 2001, s. 96.
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stepowania poprzez dziatalnos¢ Sadu Najwyzszego oraz realizacje funkcji nadzorczych
tego sadu nad orzecznictwem sadow nizszych instancji'4'’.

Zgodnie z art. 178 ustawy p.p.s.a., wojewddzki sad administracyjny odrzuci skar-
ge kasacyjng od wyroku w sprawie rozstrzygnig¢cia nadzorczego wojewody, jezeli skarga
taka zostata wniesiona po uptywie terminu, albo z innych przyczyn byta niedopuszczal-
na. Naczelny Sad Administracyjny odrzuci natomiast skarge kasacyjna, jezeli zostata
ona odrzucona przez wojewodzki sad administracyjny (art. 180 p.p.s.a.). Oddalenie
skargi kasacyjnej przez NSA nast¢puje wtedy, gdy nie ma do niej podstaw, albo jezeli
zaskarzone orzeczenie, mimo btednego uzasadnienia, odpowiadato prawu'+!s,

Rozstrzygnigcie nadzorcze, na ktore nie uwzgledniono skarg w obu instancjach
sadow administracyjnych jest definitywnie niewzruszalne. Oznacza to, ze ani adresat
aktu nadzoru, ani wojewoda, ktory akt taki wydaje, a takze sad administracyjny, nie
moga go pozbawic cechy trwatosci'#®. Materialnie prawomocne rozstrzygniecie nadzor-
cze powoduje, ze stosunek prawny zawigzany pomigdzy wojewoda a jednostka samo-
rzadu terytorialnego, zostaje uksztattowany w sposob trwaty. Stosunek taki tworzy dla
jednostki samorzadu terytorialnego okreslong sytuacje prawng'*?. Sytuacja ta oznacza
przywrdcenie stanu prawnego i faktycznego w funkcjonowaniu jednostki samorzadowe;j
sprzed podjecia aktu prawa miejscowego. Formalnie prawomocne rozstrzygnigcie nad-
zorcze oznacza natomiast jego niezaskarzalno$¢. Wywotuje ono prawomocne skutki
prawne, ktore sa nienaruszalne'*?!. Prawomocnym skutkiem stwierdzenia niewaznosci
aktu prawa miejscowego jest pozbawienie mocy obowigzujacej tego aktu, w zakresie
objetym tym stwierdzeniem'?2. Wszakze nie jest to tylko usuni¢cie aktu prawa miejsco-
wego z obrotu prawnego ze skutkiem ex func, ale takze niemozno$¢ jego zmiany albo
uchylenia. W miejsce usunietej regulacji prawnej mozna natomiast wprowadzi¢ nowa,

bedaca przedmiotem nowego postgpowania nadzorczego'#?. Nowa regulacja prawna,

7 Ibidem, s. 97.
1418 J. P. Tarno, Odrzucenie skargi kasacyjnej, ,,Przeglad Podatkowy” 2005, Nr 6, s. 33-39.

1419 Por, A. Matan, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administra-
cyjnego. Komentarz, Warszawa 2010, s. 169.

1920 Thidem, s. 170.

421 Por. K. Piasecki, [w:] K. Piasecki (red.), Kodeks postepowania cywilnego. Tom I, Warsza-
wa 2010, s. 1634. Por. takze wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2002 r. (I SA 1244/01),
LEX Nr 82677.

1422 Postanowienie NSA z dnia 21 marca 1991 r. (SA/Wr 168/91), ONSA 1991, poz. 28.
1423 Wyrok NSA z dnia 16 wrzesnia 1993 1. (SA/Kr 1501/93), ONSA 1994, poz. 134.
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zawierajgca ten sam zakres przedmiotowy, nie musi jednak odwotywac si¢ do okolicz-
nos$ci utraty mocy obowiazujacej poprzedniej regulacji'*.

Wykonanie rozstrzygnigcia nadzorczego nie jest tozsame z jego wykonalnoscig.
Wykonalno$¢ rozstrzygnigcia nadzorczego to swego rodzaju konstrukcja teoretyczno-
prawna, ktéra okresla przestanki dopuszczalnosci wykonania tego aktu. Nie ma ona
ustawowej definicji, aczkolwiek stanowi nieodtgczng ceche kazdego aktu administracyj-
nego i nie moze funkcjonowac¢ samodzielnie w oderwaniu od rozstrzygnigcia zawartego
w akcie'*?. W nauce prawa przyjmuje si¢, ze wykonalno$¢ aktu administracyjnego okre-
sla pewien tryb postepowania przy jego realizacji'*°, Wykonalno$¢ rozstrzygnigcia nad-
zorczego mozna zatem sprowadzi¢ do dwoch aspektow: po pierwsze, ze akt ten nadaje
sie¢ do wykonania, albowiem jest prawomocny, po drugie, ze moze i powinien by¢ wy-
konany, ze wzgledu na swoja prawomocnos$¢. Jezeli rozstrzygnigciu nadzorczemu nie
przystuguje atrybut prawomocnosci, to nie podlega ono wykonaniu'#?’. Stad wykonalno-
$ci rozstrzygnigcia nadzorczego mozna nada¢ znaczenie formalne, oznaczajace moment,
od ktorego akt ten moze by¢ poddany wykonaniu (z chwilg osiggnigcia cechy prawo-
mocnosci) oraz znaczenie materialne, gdy tres¢ aktu jest mozliwa do urzeczywistnie-
nia'*®. Urzeczywistnieniem prawomocnego rozstrzygniecia nadzorczego jest doprowa-
dzenie do takiego stanu rzeczy, ktory bedzie odpowiadat tresci tego rozstrzygnigcia'“®,
Jezeli trescig tg jest stwierdzenie niewaznoS$ci aktu prawa miejscowego, to stanem rze-
czy adekwatnym do tej tresci jest usuniecie aktu prawa miejscowego z obrotu prawnego.
Usunigcie takie stanowi zatem przedmiot wykonania rozstrzygnig¢cia nadzorczego i po-
lega na jego opublikowaniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym'#°. Dzien wydania
wojewddzkiego dziennika urzgdowego, w ktorym zostanie opublikowane prawomocne
rozstrzygnigcie nadzorcze stwierdzajgce niewaznos$¢ aktu prawa miejscowego jest mo-

mentem, w ktorym przestaje obowigzywac akt prawa miejscowego.

1424 Uchwata RIO w Zielonej Gorze z dnia 5 lutego 2010 r. (53/2010), niepublikowana.

1425 L. Klat-Wertelecka, Wykonalnosé aktu administracyjnego, [w:] J. Zimmermann (red.) Kon-
cepcja...., s. 543—544.

1926 Ibidem, s. 545.

1427 Postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2000 r. (II SA 1331/00), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2000, Nr 4, poz. 109.

1428 1, Klat-Wertelecka, op. cit., s. 546.

1429 Por, M. Swiecki, Wykonalnosé decyzji nieostatecznej wedlug kodeksu postepowania admini-
stracyjnego, Torun 1976, s. 143.

1430 Art. 13 pkt 8a u.o.a.n.
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6. Konkluzje

Rozstrzygnigcie nadzorcze zgodne z prawem nie powinno narusza¢ granic do-
puszczalnej ingerencji nadzorczej'*'. Winno zatem czyni¢ zado$¢ granicom regulacji
prawnej zakreslonym przez ustawodawce. Jedynym kryterium weryfikacji rozstrzygnie-
cia nadzorczego moze by¢ tylko zgodnos¢ z prawem. O legalno$ci rozstrzygnigcia nad-
zorczego wojewody w sprawie aktu prawa miejscowego orzeka sad administracyjny,
w ramach sprawowanej kontroli dziatalnos$ci administracji publicznej. Kontrole taka
uruchamia skarga sgdowoadministracyjna na rozstrzygni¢cie nadzorcze, ktora stanowi
samoistny $rodek zaskarzenia, bedacy w dyspozycji jednostki samorzadu terytorialnego,
ktorej dziatalnosci dotyczy rozstrzygnigcie nadzorcze. Skarga taka jest publicznym pra-
wem podmiotowym jednostki samorzadu terytorialnego, wyrazajacym interes prawny
wspolnoty zamieszkatej na terytorium tej jednostki. Sad administracyjny, orzekajac
w sprawie rozstrzygnigcia nadzorczego nad aktem prawa miejscowego, nie jest zwigza-
ny granicami skargi. Moze zatem bada¢ rozstrzygniecie nadzorcze pod wzgledem kaz-
dego naruszenia prawa, a nie tylko wskazanego w skardze.

Stad przyczyng uchylenia rozstrzygniecia nadzorczego moze by¢ naruszenie pra-
wa, ktorego nie wskazata jednostka samorzadu terytorialnego. Jakakolwiek przyczyna
uchylenia rozstrzygnigcia nadzorczego powoduje wszakze czasowe przerwanie skutkow
prawnych wywolanych jego wydaniem. Nastepuje zatem niejako zawieszenie w czasie
stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego oraz czasowe zawieszenie wstrzy-
mania jego wykonania. Do czasu prawomocnego uchylenia rozstrzygnigcia nadzorcze-
go, nie mozna dopusci¢ do wykonania aktu prawa miejscowego. Wykonanie takie jest
mozliwe nie tylko w rezultacie orzeczenia sadu administracyjnego uchylajacego roz-
strzygnigcie nadzorcze, ale takze w wyniku wykorzystania przez wojewod¢ uprawnienia
samokontrolnego. W ramach tego uprawnienia wojewoda moze w calo$ci uwzglednic¢
skarge, uchylajac w taki sposob zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze i przywracajac
stan rzeczy sprzed wniesienia skargi. Uchylenie rozstrzygnigcia nadzorczego w ramach
samokontroli wywotuje analogiczne skutki prawne jak orzeczenie sadu w tej sprawie
i oparte jest na identycznym kryterium naruszenia prawa. Nie nalezy jednak twierdzic,
iz realizacja uprawnienia samokontrolnego jest swoistg formg zastgpienia sagdu admini-
stracyjnego w wykonaniu przez niego funkcji orzeczniczych. Pomimo adekwatnych
skutkow prawnych, jakie wywoluje uwzglednienie skargi przez sad administracyjny na

rozstrzygniecie nadzorcze i jego uchylenie w ramach samokontroli, mamy do czynienia

1431 Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2000 r. (I SA/Wr 1060/00), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 2000, Nr 4, poz. 100. Zob. takze wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca
2007 r. (I SA/Wr 687/06), niepublikowany.
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z dwiema r6éznymi instytucjami prawnymi, wynikajacymi z odr¢gbnosci ustrojowej sa-
dow i organdow administracji publicznej. Przeto adekwatny skutek prawny dziatania sadu
i organu administracji, nie narusza konstytucyjnej zasady trojpodziatu wtadzy.

Skarga na rozstrzygnigcie nadzorcze nie musi stanowi¢ wytacznie instrumentu
weryfikacji negatywnej, albowiem jezeli rozstrzygnigcie nadzorcze jest zgodne z pra-
wem, skarga taka podlega oddaleniu. W przypadku oddalenia skargi na rozstrzygniecie
nadzorcze staje si¢ ono prawomocne i podlega wykonaniu. Wykonaniem rozstrzygnigcia
nadzorczego jest pozbawienie bytu prawnego aktu prawa miejscowego, ze skutkiem ex
tunc. Stosunek pomiedzy organem nadzoru a jednostka samorzadu terytorialnego, za-
wigzany prawomocnym rozstrzygnigciem nadzorczym, nabiera cechy trwatosci. Tworzy
dla jednostki samorzadu terytorialnego nowa sytuacje prawng, w ktorej realizacja zada-
nia publicznego poprzez zakwestionowany prawomocnie akt prawa miejscowego nie
bedzie mozliwa przy uzyciu tego aktu. Zadanie takie moze by¢ zrealizowane przez pod-
jecie nowego aktu prawa miejscowego, ktory bedzie podlegat odrebnej procedurze nad-

Zorczej.
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Nadzor nad dziatalnos$cig prawotworcza organdow jednostek samorzadu terytorial-
nego jest zdeterminowany konstytucyjnie i ustawowo. Jego jedynym kryterium jest le-
galno$¢. Przyjecie tego kryterium jest rezultatem obowigzujacego zamknigtego sytemu
zrodet prawa, z ktérego wynika, ze wymienione w Konstytucji akty prawne sg wigzace
dla wszystkich, zardwno dla organéw wiadzy publicznej, jak 1 podmiotéw prawa. Z kry-
terium legalno$ci nadzoru wynika, Ze tylko sprzecznos¢ z prawem moze by¢ podstawg
ingerencji nadzorczej, ktorej celem bedzie przywrdcenie stanu zgodnego z prawem. In-
gerencja nadzorcza zatem nigdy nie jest dowolna. Stuzy zabezpieczeniu legalnosci, przy
czym sam nadzor jest zalezny od konkretnych rozwigzan ustawowych. Wynika z tego,
ze prawo $cisle wyznacza sytuacje dopuszczajace uruchomienie §rodkéw nadzorczych.
Srodki te sa bezposrednimi instrumentami, za pomoca ktorych organ nadzoru przywraca
stan zgodny z prawem. W taki sposob $rodki nadzorcze stuzg urzeczywistnieniu celow
nadzorczych, ale zeby cele te osiagna¢, srodki nadzorcze same musza by¢ stosowane
w granicach okreslonych przez prawo i granic tych nie mogg przekraczac.

Przedmiotem nadzoru nad dziatalno$cig prawotwoércza organow jednostek samo-
rzadu terytorialnego sa akty prawa miejscowego stanowione przez organy tych jedno-
stek, jako zrodla prawa obowigzujace na obszarze ich dziatania. O zakwalifikowaniu
danego aktu prawotworczego do prawa miejscowego 1 objecie go nadzorem weryfika-
cyjnym decyduje generalny i abstrakcyjny charakter norm tego aktu. Taki charakter
norm $§wiadczy o powszechnos$ci aktow prawa miejscowego, ktorych adresaci sa nie-
oznaczeni z imienia i nazwy. Normy aktow prawa miejscowego sg wigc adresowane do
nieograniczonego kregu podmiotow. Sa zatem prawem dla wszystkich, ktorzy znajda sie
W sytuacji unormowanej tymi aktami. Z powszechnosci aktow prawa miejscowego wy-
nika roéwniez, ze nadzor nad tymi aktami nie doznaje ograniczen czasowych, albowiem
stwierdzenie ich niewaznos$ci moze nastapi¢ w kazdym terminie.

Badanie nadzoru nad aktami prawa miejscowego obejmuje zagadnienia ustrojo-
wego prawa administracyjnego oraz prawa administracyjnego procesowego. Pomimo ze
norm ustrojowych nie identyfikuje si¢ z normami procesowymi, to zewngetrzne czynno-
$ci procesowe mogag by¢ w roznym stopniu determinowane normami ustrojowymi w ba-
danym zakresie. Normy ustrojowe sg pierwotne wzgledem norm procesowych. Nie wy-
kluczato jednak autonomicznego dostosowania norm procesowych w prawie ustrojowym.
Dostosowanie takie bedzie wszakze doznawato ograniczen albo przez wylacznie pew-
nych norm procesowych spod zastosowania w prawie ustrojowym, albo tylko przez od-
powiednie ich zastosowanie. W postepowaniu nadzorczym nad aktami prawa miejsco-

wego organdw jednostek samorzadu terytorialnego zostato przyjete odpowiednie
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zastosowanie norm procesowych w prawie ustrojowym. Ustawy samorzadowe stanowig
bowiem, ze w postepowaniu tym przepisy k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio. Ratio legis
tego unormowania trzeba widzie¢ na gruncie zasad techniki prawodawczej. Ustawodaw-
ca zamiast wyczerpujacego uregulowania procedury nadzorczej w ustawach samorzado-
wych postuzyt si¢ odestaniem do k.p.a. Osiggnat przez to pozadane skrocenie tekstu
prawnego. Nie uregulowat wiec kompleksowo stosunku prawnego nadzoru, ale umozli-
wil jego kompleksowe uzupetienie za pomoca norm procesowych. Uczynit w istocie
wyjatek od reguty, zgodnie z ktérg dany stosunek prawny powinien by¢ uregulowany
w jednym akcie prawnym. Wyjatek taki stanowit podstawe skonstruowania w rozprawie
modelu ztozonej procedury nadzoru wojewody nad tworzeniem prawa miejscowego sa-
morzadu terytorialnego. Procedura ta nie stanowi postgpowania administracyjnego,
W znaczeniu przyjetym w k.p.a., nalezy wszakze do szeroko pojetych postepowan w ad-
ministracji. Wykazuje cechy procedury hybrydowe;j. Poprzez odestanie do k.p.a., poste-
powanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego ko-
rzysta z kodeksowych instytucji procesowych. Zakres wykorzystania tych instytucji
winien uwzglednia¢ specyfike postgpowania nadzorczego i jego odrgbnos¢ wzgledem
postepowania administracyjnego.

Punktem wyjscia w podjetych rozwazaniach byto oznaczenie wlasciwosci nad-
zorczej. O wlasciwosci wojewody, jako organu nadzoru nad aktami prawa miejscowego
samorzadu terytorialnego, decyduja ustawy ustrojowe. Wojewoda posiada ogdlng kom-
petencje nadzorczg wzgledem dziatalno$ci prawotwodrczej organdow samorzadu teryto-
rialnego. Istnieje bowiem domniemanie jego wiasciwosci we wszystkich tych sprawach,
ktore nie podlegaja wlasciwosci nadzorczej regionalnych izb obrachunkowych. Izby sa
natomiast wlasciwe w zakresie spraw finansowych. Aby unikna¢ krzyzowania si¢ kom-
petencji organéw nadzoru, ktore majg charakter roztaczny, organy te winny kontrolowac
swojg wlasciwos¢. Wojewodowie 1 regionalne izby obrachunkowe bowiem nie moga
by¢ wiasciwe w tej samej sprawie nadzorczej.

Ustawowa enumeracja spraw podlegajacych witasciwosci nadzorczej regional-
nych izb obrachunkowych, cho¢ jest skonstruowana wyczerpujaco, nie wyklucza zaist-
nienia sporu o wtasciwos$¢ pomigdzy organami nadzoru. Spory takie moga powstac za-
rowno wtedy, gdy obydwa organy nadzoru uznaja si¢ za wlasciwe do prowadzenia
postegpowania nadzorczego, jak i wowczas, gdy zaden z tych organow nie chce uznaé
swojej wlasciwos$ci. Nieuznanie swej wlasciwosci przez organy nadzoru wyklucza jed-
nak wzajemne przekazywanie sobie aktow prawa miejscowego poddanych nadzorowi,

wzorem przekazywania podan przez organy niewlasciwe w postegpowaniu administra-

cyjnym.
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Stan, w ktérym nie moze zosta¢ podjeta ingerencja nadzorcza ze wzglgdu na wat-
pliwosci co do wlasciwo$ci nadzorczej, nie moze by¢ tolerowany przez prawo. Stad
unormowania proceduralne wprowadzone do prawa ustrojowego pozwalajg rozstrzy-
gna¢ takie watpliwosci, w trybie przewidzianym przepisami prawa procesowego. Roz-
strzygniecie sporu o wlasciwo$¢ pomiedzy organami nadzoru stwarza gwarancje pew-
no$ci i skuteczno$ci nadzoru, a takze zabezpiecza przed nieuprawniong ingerencja
organu nadzoru niewlasciwego. Aktem rozstrzygajacym spor o wiasciwos$¢ pomigdzy
wojewoda a regionalng izbg obrachunkowa nie jest decyzja administracyjna, albowiem
spor taki nie wykazuje cech sprawy administracyjnej. Jest to akt o charakterze tymcza-
sowym, przez co wylaczony jest spod bezposredniej kontroli sgdowej. Mozliwo$¢ jego
weryfikacji jest dopuszczalna lacznie z rozstrzygnigciem nadzorczym wydanym przez
organ na mocy rozstrzygnigcia sporu. Odmienna ocena przez sagd administracyjny wia-
$ciwosci organu nadzoru moze skutkowac uchyleniem rozstrzygnigcia nadzorczego jako
wydanego przez organ niewtasciwy. Uchylenie takie nie oznacza jednak sanacji aktu
prawa miejscowego podwazonego przez niewlasciwy organ nadzoru. Rodzi natomiast
konieczno$¢ ponownego zbadania jego zgodnos$ci z prawem przez wlasciwy organ nad-
ZOrU.

Kluczowa teza rozprawy brzmi, ze wlasciwy organ nadzoru podejmuje postgpo-
wanie nadzorcze na zasadzie oficjalno$ci. Oznacza to, iz postgpowanie w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego jest zawsze wszczynane z urzedu. Za mo-
ment wszczecia tego postepowania przyjmuje si¢ dorgczenie organowi nadzoru aktu
prawa miejscowego. Ewentualnemu zawiadomieniu o wszczgciu postepowania nadzor-
czego przypisuje si¢ jedynie znaczenie fakultatywne. Czynno$¢ ta ma zatem charakter
wzgledny, ktérej wykonanie lub zaniechanie nie ma wplywu na wynik postepowania
nadzorczego. O wyniku bowiem postepowania nadzorczego decyduje wytacznie nie-
zgodnos$¢ z prawem aktu poddanego nadzorowi, ktora przejawia si¢ w sprzecznej z pra-
wem tresci tego aktu lub sprzecznej z prawem procedurze jego wydania. Stad rozstrzy-
gniecie nadzorcze podjete bez uprzedniego zawiadomienia o wszczeciu postepowania
nadzorczego, nie moze powodowac¢ uchylenia aktu nadzoru, jezeli akt ten nie narusza
prawa. Legalnosc¢ rozstrzygnigcia nadzorczego bowiem nie moze by¢ inaczej oceniana,
jak tylko przez pryzmat obiektywnego naruszenia prawa. Brak zawiadomienia o wsz-
czgciu postegpowania nadzorczego nie nosi znamion takiego naruszenia. Jednakze tylko
istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa
miejscowego.

Sankcja niewazno$ci aktu prawa miejscowego stanowi instytucje proceduralno-
ustrojowa, ktora stwarza prawng mozliwos¢ eliminacji z obrotu prawnego wadliwych

aktow normatywnych. Koncepcja niewaznosci aktu prawa miejscowego opiera si¢ na

243



Zakonczenie

zatozeniu, ze akt niewazny nie wywotuje skutkow prawnych od momentu jego wydania.
Niewazno$¢ aktu prawa miejscowego stwierdza orzeczenie wojewody w tej sprawie,
ktorego wsteczny charakter powoduje powr6t do sytuacji sprzed podjecia niewaznego
aktu. Decyzje administracyjne wydane na podstawie takiego aktu uznaje si¢ za podjete
bez podstawy prawnej. Rodzi to koniecznos¢ ich wzruszenia w przewidzianym do tego
trybie.

Przepisy ustaw samorzadowych stanowig samodzielng podstawe do stwierdzenia
niewazno$ci aktow prawa miejscowego. Na gruncie odestania do przepisow k.p.a. w po-
stepowaniu nadzorczym przyjeto najwazniejszg teze rozprawy, ze przy kwalifikacji na-
ruszenia prawa przez akt prawa miejscowego mozna w ograniczonym zakresie positko-
wac si¢ przepisami dotyczacymi stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjne;.
Brak podstawy prawnej i razgce naruszenia prawa sg tozsame zaréwno dla decyzji admi-
nistracyjnych, jak i dla aktéw prawa miejscowego. Naruszenie prawa o charakterze ra-
zacym jest jednak pojeciem wezszym w stosunku do ustrojowej kategoryzacji narusze-
nia prawa o charakterze istotnym. W istotnym naruszeniu prawa miesci si¢ zatem
naruszenie razgce, ktore w kazdym przypadku nalezy traktowaé jako zaprzeczenie pra-
wu. Jest to sytuacja, gdy dane unormowanie zawarte w akcie prawa miejscowego pozo-
staje w wyraznej 1 bezposredniej sprzecznosci z innymi unormowaniami, zawartymi
w aktach powszechnie obowigzujgcych. Innymi stowy, godzi w te unormowania.

Razace naruszenie prawa lub brak podstawy prawnej zostaty przyjete w rozpra-
wie jako szczegdlne determinanty niewaznos$ci aktow prawa miejscowego. Wyplywaja
one z ustrojowej gradacji wad aktow prawa miejscowego, wynikajacej z dychotomicz-
nego podziatu na wady istotne i niemajace takiego charakteru. Ze wzgledu na to, ze za-
réwno naruszenie prawa o charakterze istotnym, jak i nieistotnym nie majg uniwersalnej
tresci, kazda wadliwos¢ aktu prawa miejscowego, oparta na ktorejkolwiek z tych oko-
licznosci, winna by¢ relatywizowana w indywidualnej sprawie nadzorczej. Oznacza to,
ze w okreslonych sytuacjach wadliwos$ci te moga si¢ przenika¢. W oparciu o zasade
prawdy materialnej nalezy jednak dowies¢, ze w danym konkretnym przypadku okreslo-
ne naruszenie uznane za istotne, w innym przypadku moze nie mie¢ takiego charakte-
Tu.

Stwierdzenie przez wojewodg¢ niewaznosci aktu prawa miejscowego stanowi kon-
kretyzacje srodka nadzoru. Forma tej konkretyzacji jest rozstrzygnigcie nadzorcze, jako
akt administracyjny wydawany w ramach stosunku prawnego nadzoru. Rozstrzygniecie
nadzorcze nie jest decyzja administracyjna, przy czym, jako przejaw wladczego oswiad-
czenia woli organu panstwa, nawigzuje jednak do konstrukcji decyzji administracyjne;.
W swej strukturze zawiera bowiem: oznaczenie organu wydajacego rozstrzygniecie nad-

zorcze, oznaczenie adresata, podstawe prawng, sentencje, uzasadnienie prawne i fak-
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tyczne oraz pouczenie o srodku zaskarzenia. Sktadniki struktury rozstrzygnigcia nadzor-
czego stuza pelnemu okresleniu elementéw stosunku prawnego nadzoru, jaki zachodzi
pomigdzy organem nadzoru a jednostkg samorzadu terytorialnego.

Podjecie przez wojewodg rozstrzygniecia nadzorczego w przewidzianym prawem
trybie obejmuje jego wydanie oraz dorgczenie zainteresowanej jednostce samorzadu te-
rytorialnego. Obie czynnosci nie sg wszakze tozsame. Wydanie rozstrzygnigcia nadzor-
czego zamyka cigg czynnosci postegpowania nadzorczego i jest pissmnym wyrazem za-
stosowania $rodka nadzoru. Data wydania rozstrzygniecia nadzorczego nie jest jednak
datg, z ktora nastepuje zwigzanie zastosowanym srodkiem nadzoru. Nastgpuje to z chwi-
la dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego, ktore zostaje wprowadzone do obrotu praw-
nego. Przejawem istnienia rozstrzygnig¢cia nadzorczego w obrocie prawnym jest takze
jego opublikowanie w wojewodzkim dzienniku urzedowym.

Rozstrzygnieciu nadzorczemu, podobnie jak decyzji administracyjnej, przystugu-
je domniemanie waznos$ci. Prawomocne rozstrzygnigcie nadzorcze nie podlega weryfi-
kacji sadowej z racji uptywu terminu do wniesienia skargi albo na ktore skarga do sadu
zostata odrzucona lub oddalona. Stosunek prawny nadzoru pomigdzy wojewoda a jed-
nostkg samorzadu terytorialnego, nawigzany prawomocnym rozstrzygni¢ciem nadzor-
czym, nabiera cech trwatos$ci. Cechy takiej nie wykazuje natomiast sporny stosunek nad-
zoru, powstaly w wyniku zaskarzenia rozstrzygnigcia nadzorczego do sadu
administracyjnego. Jedynym kryterium takiego zaskarzenia moze by¢ sprzecznos¢ z pra-
wem. Sad administracyjny, orzekajac w sprawie rozstrzygniecia nadzorczego nad aktem
prawa miejscowego, nie jest jednak zwigzany granicami skargi, moze zatem bada¢ roz-
strzygniecie nadzorcze takze pod katem naruszenia prawa niewskazanego w skardze.

W ramach instytucji skargi sadowoadministracyjnej miesci si¢ takze uprawnienie
samokontrolne organu nadzoru. W ramach tego uprawnienia przyjeto teze, ze wojewoda
moze w catosci uwzgledni¢ skarge, uchylajac zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze.
Uchylenie rozstrzygnigcia nadzorczego w ramach samokontroli wywotuje analogiczne
skutki prawne, jak orzeczenie sagdu w tej sprawie i oparte jest na identycznym kryterium
naruszenia prawa. Wykonanie uprawnienia samokontrolnego przez wojewode nie nosi
jednak znamion zastgpienia sagdu administracyjnego w wykonaniu przez niego funkcji
orzeczniczych. Pomimo adekwatnych skutkow prawnych, jakie wywotuje uwzglednie-
nie skargi przez sad administracyjny na rozstrzygniecie nadzorcze i jego uchylenie w ra-
mach samokontroli, mamy do czynienia z dwiema réznymi instytucjami prawnymi, wy-
nikajacymi z odrgbnosci ustrojowej sadow i organéw administracji publiczne;j.
Identyczny skutek prawny dzialania sadu i organu administracji nie narusza wszakze

konstytucyjnej zasady trojpodziatu wiadzy.
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Rozstrzygnigcie nadzorcze, stwierdzajagce niewazno$¢ aktu prawa miejscowego
albo stwierdzajace nieistotne naruszenie prawa, nie stanowi jedynej formy, w jakiej naste-
puje zakonczenie postgpowania nadzorczego przez wojewode. Gdy w toku postepowania
nadzorczego wojewoda nie stwierdza zadnego naruszenia prawa w akcie prawa miegjsco-
wego, nie ma podstaw do ingerencji nadzorczej. Zgodnie jednak z regutami prawa proce-
sowego, kazde postepowanie wszczete w administracji publicznej musi zosta¢ zakonczo-
ne. Wobec tego przyjeto tezg, ze zakonczeniem postepowania nadzorczego w sprawie
aktu prawa miejscowego nienaruszajacego prawa, powinno by¢ umorzenie tego postepo-
wania ze wzgledu na jego bezprzedmiotowos¢. Akt wojewody, w ktérym umarza on po-
stepowanie nadzorcze, nie jest rozstrzygnigciem nadzorczym, ale aktem nadzoru o cha-
rakterze formalnym. Jest w istocie rezultatem niedopuszczalnej prawem pozytywnej
weryfikacji aktu prawa miejscowego, w ktorej wojewoda zatwierdzatby ten akt.

Przeprowadzona w rozprawie analiza dotyczaca odpowiedniego stosowania prze-
pisow k.p.a. w postepowaniu nadzorczym wojewody w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci aktow prawa miejscowego samorzadu terytorialnego, miata takze na celu uzupenie-
nie i poszerzenie juz istniejacych pogladow na to zagadnienie oraz poddanie pod
dyskusje pogladow kontrowersyjnych. Temat rozprawy i poruszana problematyka pozo-
staja nadal zagadnieniem otwartym. Stad zaprezentowane przez autora poglady i roz-
wigzania nie majg charakteru definitywnego. Moga wszakze stanowic, i taki tez byt za-
miar autora, podstawe do prowadzenia dalszej dyskusji nad omawianymi zagadnieniami
oraz kontynuacje prac badawczych w tym obszarze. Nalezy w zwiazku z tym oczeki-
wacé, ze zarbwno nauka prawa, jak i orzecznictwo sagdowe beda sukcesywnie dostarczaty
nowych pogladow na analizowang problematyke. Poglady te, w konfrontacji z tezami
rozprawy, moga utrwala¢ okreslone stanowiska. Moga z nimi polemizowac, jak rowniez
moga im zaprzeczac. Jakikolwiek stosunek do zaprezentowanych w rozprawie pogla-
dow nie pozostaje wszakze w kolizji z wolg autora, aby przedstawione badania mogty
przyczyni¢ si¢ nie tylko do lepszego poznania zagadnien pozostajacych we wspolnym
obszarze administracyjnego prawa ustrojowego i prawa administracyjnego procesowe-
g0, ale aby mogty takze pobudzi¢ ogdlng refleksje nad catym prawem administracyjnym

jako znaczacg gatezig w systemie prawa.
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poz.1573).

Ustawa z dnia 13 czerwca 2003 r. 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej (T.j. Dz. U. z 2009 r. Nr 189, poz. 1472).

Ustawa z dnia 26 czerwca 2003 r. o nasiennictwie (T.j. Dz. U. z 2007 r. Nr 41,
poz. 271 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 11 wrzesnia 2003 r. o stuzbie wojskowej zolnierzy zawodowych
(Tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 90, poz. 593 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 28 listopada 2003 1. o swiadczeniach rodzinnych (T.j. Dz. U. 22006 1.
Nr 139, poz. 992 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 12 marca 2004 1. o pomocy spotecznej (T.j. Dz. U. z 2009 . Nr 175,
poz. 1362 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz. U. Nr 68, poz. 622 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 16 lipca 2004 . Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. Nr 171, poz.1800

Z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze srodkow publicznych (T.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. Nr 164,

poz. z poézn. zm.).

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 1. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obsza-
rach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. Nr 167,

poz. 1399 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 1. o przeciwdziataniu narkomanii (T.j. Dz. U. 22012 1.,
poz. 124.).

Ustawa z dnia 13 lipca 2006 1. o dokumentach paszportowych (Dz. U. Nr 143,
poz.1027 z p6zn. zm.).
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72.

73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.

80.

81.

I1.
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Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 1. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (T.j. Dz. U.
72009 r. Nr 84, poz. 712 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 16 lutego 2007 1. 0 ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U. Nr 50,

poz. 331 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o Karcie Polaka (Dz. U. Nr 180, poz. 1280

Z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach od-
dziatywania na srodowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 1. 0 wojewodzie i administracji rzgdowej w woje-
wodztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206).

Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o biegltych rewidentach i ich samorzqdzie, podmio-
tach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicz-
nym (Dz. U. Nr 77, poz. 649 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240

z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o dyscyplinie wojskowej (Dz. U. Nr 190,
poz. 1474).

Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 1. o izbach lekarskich (Dz. U. Nr 219, poz. 1708).

Ustawa z dnia 1 lipca 2011 1. 0 samorzqdzie pielegniarek i potoznych (Dz. U. Nr 174,
poz. 1038).

Akty wykonawcze do ustaw

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 13 grudnia 2001 r. w sprawie wiasciwosci
organow i trybu postgpowania w sprawach o odszkodowanie i inne swiadczenia
pieniezne przystugujqce z tytutu uszczerbku na zdrowiu oraz w razie Smierci ratow-
nika odbywajgcego zasadniczq stuzbe w jednostce organizacyjnej obrony cywilnej
(Dz. U. Nr 144, poz. 1619).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Za-
sad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908).



Wykaz aktéw normatywnych

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 lipca 2003 r. w sprawie
szczegotowych zasad i trybu postepowania w sprawach o uzyskanie zezwolenia
przez Zotnierzy niepetnigcych czynnej stuzby wojskowej na noszenie umundurowa-

nia oraz odznak i oznak wojskowych (Dz. U. Nr 141, poz. 1367 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 czerwca 2004 r. w sprawie
orzekania zdolnosci do czynnej stuzby wojskowej oraz trybu postepowania wojsko-
wych komisji lekarskich w tych sprawach (Dz. U. Nr 151, poz. 1595).

Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 13 stycznia 2011 r.
w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. Nr 18,
poz. 93).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 1994 1. Nr 124, poz. 607 1 z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

285






Wykaz orzecznictwa

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

I. Trybunalu Konstytucyjnego

Orzeczenie TK z dnia 15 stycznia 1991 r. (U 8/90), OTK 1991, poz. 8.
Wyrok TK z dnia 23 czerwca 1993 1. (W 3/92), OTK 1993, poz. 46.

Uchwata TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r. (W 10/93), OTK 1994/11, poz. 46.
Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (W 1/94), Dz. U. Nr 113, poz. 551.
Wyrok TK z dnia 4 listopada 1997 r. (U 3/97), OTK 1997, poz. 40.

Wyrok TK z dnia 8 kwietnia 1998 r. (K 10/97), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samo-
rzadowych” 1998, Nr 4, poz. 105.

Wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r. (K 38/97), OTK 1998, poz. 31.

Wyrok TK z dnia 10 listopada 1998 r. (K 39/97), OTK 1998, poz. 99.
Wyrok TK z dnia 28 kwietnia 1999 r. (K 3/99), OTK 1999, poz. 73.
Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r. (K 7/99), Dz. U. Nr 3, poz. 45.
Wyrok TK z dnia 28 czerwca 2000 r. (K 25/99), OTK 2000, poz. 141.
Wyrok TK z dnia 27 listopada 2000 r. (U 3/00), OTK 2000, poz. 293.
Wyrok TK z dnia 21 marca 2001 r. (K 24/00), OTK 2001, poz. 51.

Wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (K 33/00), OTK 2001, poz. 217.
Wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r. (K 21/01), OTK — A 2002, poz. 17.

Wyrok TK oraz z dnia 22 maja 2002 r. (K 6/02), OTK — A 2002, Dz. U. Nr 78,
poz. 715.

Wyrok TK z dnia 16 wrzeénia 2002 r. (K 38/01), OTK — A 2002, poz. 59.
Wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r. (K 27/02), OTK — A 2002, poz. 92.
Wyrok TK z dnia 9 grudnia 2003 r. (P 9/02), OTK — A 2003, Nr 9, poz. 100.

Wyrok TK z dnia 11 maja 2004 r. (K 4/03), OTK — A 2004, poz. 41.
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21. Wyrok TK z dnia 22 wrze$nia 2005 r. (Kp 1/05), OTK — A 2005, poz. 93.
22. Wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r. (U 5/04), OTK — A 2006, poz. 80.

23. Wyrok TK z dnia 13 marca 2007 r. (K 8/07), OTK — A 2007, Nr poz. 26.

I1. Sadu Najwyzszego
1. Uchwata SN z dnia 27 lutego 1992 r. (IIl AZP 8/91), OSNC 1992, poz. 119.
2. Wyrok SN z dnia 27 lutego 1992 r. (IIl AZP 8/91), OSNC 1992, poz. 119.
3. Uchwata SN z dnia 17 czerwca 1993 r. (I PZP 2/93), OSNC 1994, poz. 1.
4. Wyrok SN z dnia 24 czerwca 1993 r. (Il ARN 33/93), LEX Nr 10913.
5. Wyrok SN z dnia 13 maja 1994 r. (I PO 4/94), OSNP 1994, poz. 52.
6. Postanowienie SN z dnia 24 maja 1994 r. (I PO 6/94), OSNP 1994, poz. 119.
7.  Postanowienie SN z dnia 7 lipca 1994 r. (II1 ARN 42/94), OSNP 1994, poz. 138.

8.  Postanowienie SN z dnia 21 wrzesnia 1994 r. (Il ARN 43/94), OSNP 1994,
poz. 185.

9. Postanowienie SN z dnia 5 pazdziernika 1994 r. (Il ARN 53/94), OSNP 1994,
poz. 186.

10. Wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 1994 r. (I PO 11/94), OSNP 1995, poz. 57

11. Wyrok SN z dnia 7 lipca 1995 r. (I CRN 84/95), ,,Przeglad Sadowy” 2000,
poz. 108.

12. Postanowienie SN z dnia 12 grudnia 1995 r. (I CRN 184/95), LEX Nr 24929.
13. Postanowienie SN z dnia 3 lutego 2000 r. (IIl ARN 195/99), OSP 2001, poz. 78.
14. Wyrok SN z dnia 28 czerwca 2000 r. (III RN 189/99), OSNP 2001, poz. 248.

15. Wyrok SN z dnia 5 wrze$nia 2000 r. (Il KKN 569/97), ,,Prokuratura i Prawo” 2001,
Nr 2.

16. Wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2001 r. (Il RN 87/00), OSNP 2001, poz. 704.

17. Wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 2001 r. (I CKN 327/99), LEX Nr 52727.
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18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Wyrok SN z dnia 4 grudnia 2001 r. (V KKN 293/01), ,,Prokuratura i Prawo” 2002,
Nr 5.

Postanowienie SN z dnia 8 kwietnia 2002 r. (IV KKN 421/98), LEX Nr 53338.
Wyrok SN z dnia 5 marca 2003 r. (III KKN 165/01), LEX Nr 77003.
Wyrok SN z dnia 23 lipca 2004 r. (III CK 266/03), LEX Nr 174187.

Postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 r. (WK 22/04), ,,Biuletyn Sadu Najwyz-
szego” 2005, Nr 3.

Wyrok SN dnia 5 pazdziernika 2005 r. (I KK 126/05), ,,Prokuratura i Prawo” 2006,
Nr 3.

Postanowienie SN z dnia 21 marca 2006 r. (IIT SO 8/06), OSNP 2007, poz. 149.
Postanowienie SN z dnia 10 maja 2006 r. (III SO 11/06), OSNP 2007, poz. 180.
Wyrok SN z dnia 19 sierpnia 2009 r. (III ZS 2/09), LEX Nr 535882.

Wyrok SN z dnia 7 lipca 2011 r. (I CSK 411/10), LEX Nr 1050456.

III. Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sadow

L.

»

4.

&

administracyjnych
Wyrok NSA z dnia 6 lutego 1981 r. (SA 819/80), ONSA 1981, Nr 1, poz. 6.
Wyrok NSA z dnia 30 lipca 1981 r. (SA/Kr 3/81), OSP 1982, Nr 7, poz. 109.

Wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 1981 r. (I SA 345/81), ONSA 1981, Nr 2,
poz. 96.

Postanowienie NSA z dnia 29 czerwca 1982 r. (II SA 532/82), ONSA 1982, Nr 1,
poz. 64.

Wyrok NSA z dnia 28 listopada 1984 r. (I SA 1314/84), ONSA 1984, Nr 2,
poz. 114;

Wyrok NSA z dnia 8 stycznia 1988 r. (IV SA 705/87), ONSA 1988, Nr 1, poz. 23.

Wyrok NSA z dnia 13 grudnia 1988 r. (Il SA 370/88), ONSA 1988, Nr 2, poz. 95.
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10.

I1.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.
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Wyrok NSA z dnia 22 listopada 1990 r. (SA/Gd 965/90), ONSA 1990, Nr 4,
poz. 11.

Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 1991 r. (SA/Wr 1055/90), ONSA 1991, Nr 2,
poz. 32.

Wyrok NSA z dnia 20 marca 1991 r. (I SA 139/91), ONSA 1991, Nr 3—4, poz. 54.

Postanowienie NSA z dnia 21 marca 1991 r. (SA/Wr 168/91), ONSA 1991, Nr 1,
poz. 28.

Wyrok NSA z dnia 26 marca 1991 r. (SA/Wr 81/91), ,,Wspdlnota” 1991, Nr 26.

Postanowienie NSA z dnia 28 marca 1991 r. (SA/Lu 218/91), ONSA 1991, Nr 1,
poz. 30.

Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 1991 r. (SA/Po 62/91), ,,Wspoélnota” 1991, Nr 34.

Postanowienie NSA z dnia 23 pazdziernika 1991 r. (SA/Po 1078/91), ONSA 1992,
poz. 29.

Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1992 r. (SA/Gd 172/92), ONSA 1993, Nr 4, poz. 88.
Wyrok NSA z dnia 13 maja 1992 r. (SA/Wr 529/92), ONSA 1992, Nr 2, poz. 47.
Wyrok NSA z dnia 15 lipca 1992 r. (V SA 178/92), ONSA 1993, Nr 1, poz. 20.

19. Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 1992 r. (SA/Wr 1057/92), ONSA 1992,
Nr 3—4, poz. 94.

Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 1993 r. (Il SA 930/92), ,,Wokanda” 1993, Nr 7, s. 20.
Wyrok NSA z dnia 4 marca 1993 . (SA/Wr 1449/92), ONSA 1994, poz. 64.
Wyrok NSA z dnia 25 marca 1993 r. (I SA 994/92), ,,Radca Prawny” 1994, Nr 6.
Wyrok NSA z dnia 26 marca 1993 r. (I SA 1429/92), ONSA 1994, Nr 1, poz. 39;

Wyrok NSA z dnia 6 kwietnia 1993 r. (SA/Lu 1189/92), ONSA 1994, Nr 3,
poz. 90.

Wyrok NSA z dnia 11 maja 1993 r. (SA/Wr 432/93), OSP 1995, Nr 2, poz. 28.

Wyrok NSA z dnia 16 wrze$nia 1993 r. (SA/Kr 1501/93), ONSA 1994, Nr 4,
poz. 134.
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27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 1994 r. (SA/Wr 806/93), ,,Panstwo i Prawo” 1995,

Nr 2, poz. 57.

Wyrok NSA z dnia 9 marca 1994 r. (Il SA 1373/93), LEX Nr 25933.

Wyrok NSA z dnia 6 lipca 1994 r. (SA/Ld 1024/94), ONSA 1995, Nr 4, poz. 159.

Wyrok NSA z dnia 18 lipca 1994 1. (V SA 535/94), ONSA 1995, poz. 91.

Postanowienie NSA z dnia 7 grudnia 1994 r. (SA/Wr 2426/94), ONSA 1995, Nr 4,

poz. 178.

Wyrok NSA z dnia 18 stycznia 1995 r. (SA/Wr 1386/94), LEX Nr 26224,
Wyrok NSA z dnia 25 lutego 1995 r. (SA/L.d 2363/94), LEX Nr 246006;
Wyrok NSA z dnia 28 lutego 1995 . (SA/Ld 2363/94), LEX Nr 24606.
Wyrok NSA z dnia 9 maja 1995 r. (SA/Wr 590/95), ,,Wspolnota” 1995, Nr 48.
Wyrok NSA z dnia 31 maja 1995 r. (SA/Lu 2052/94), LEX Nr 26929.
Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1995 . (SA/Wr 2744/94), LEX Nr 26845.
Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 1995 r. (SA/Lu 2479/94), LEX Nr 27106.
Wyrok NSA z dnia 26 marca 1996 r. (SA/Ld 2111/95), LEX Nr 26681.
Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 1996 r. (SA/Po 1555/95), LEX Nr 26767.
Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 1996 r. (SA/Lu 691/95), LEX Nr 26790.
Wyrok NSA z dnia 10 maja 1996 r. (SA/Wr 2454/95), LEX Nr 27141.

Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1996 r. (I SA/Wr 628/96), LEX Nr 26389.

Wyrok NSA z dnia 19 listopada 1996 r. (I SA/Wr 496/96), OSS 2000, Nr 3,

poz. 78.

Postanowienie NSA z dnia 18 grudnia 1996 r. (I SA 2877/95), LEX Nr 27342.
Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1997 r. (SA/Ka 2714/95), ,,Glosa” 1998, Nr 6.
Postanowienie NSA z dnia 14 lutego 1997 r. (III SA 61/96), LEX Nr 29301.
Wyrok NSA z dnia 12 marca 1997 r. (SA/Gd 2939/95), LEX Nr 30583.

Wyrok NSA z dnia 19 listopada 1997 r. (SA/Sz 1059/97), LEX Nr 32657.
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50. Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1998 r. (IV SA 631/96), LEX Nr 43139.

51. Wyrok NSA z dnia 22 stycznia 1998 r. (IV SA 531/96), LEX Nr 43134.

52. Wyrok NSA z dnia 11 lutego 1998 r. (Il SA/Wr 1459/97), OSS 1998, Nr 3, poz. 79.
53. Wyrok NSA z dnia 13 marca 1998 r. (I SA/Lu 1091/96), LEX Nr 33532.

54. Wyrok NSA z dnia 16 marca 1998 r. (Il SA 96/98), LEX Nr 41681;

55. Wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r. (IV SA 1784/97), LEX Nr 43142.

56. Wyrok NSA z dnia 20 maja 1998 r. (I SA/Ka 1744/96), LEX Nr 33416.

57. Wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 1998 r. (Il SA 1072/99), LEX Nr 46235.

58. Wyrok NSA z dnia 17 sierpnia 1998 r. (IV SA 615/97), LEX Nr 45910.

59. Wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1998 r. (I SA/Gd 1675/96), LEX Nr 34761.
60. Wyrok NSA z dnia 24 wrzesnia 1998 r. (I SA 1521/97), LEX Nr 44599.

61. Wyrok NSA z dnia 19 stycznia 1999 r. (I SA 267/98), LEX Nr 47249.

62. Wyrok NSA z dnia 4 lutego 1999 r. (I SA/Wr 1302/97), OSS 2000, Nr 3, poz. 77.
63. Wyrok NSA z dnia 19 marca 1999 r. (Il SA 1255/98), LEX Nr 47214.

64. Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1999 r. (III SA 8192/98), LEX Nr 46242.

65. Wyrok 28 kwietnia 1999 r. (IV SA 1229/96), LEX Nr 47188.

66. Wyrok NSA z dnia 6 maja 1999 r. (Il SA/Gd 134/97), LEX Nr 44166.

67. Wyrok NSA z dnia 13 maja 1999 r. (IV SA 935/98), LEX Nr 47268.

68. Wyrok NSA z dnia 19 maja 1999 r. (I SA/Wr 1499/98), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 1999, Nr 4.

69. Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 1999 r. (IV SA 1037/97), LEX Nr 47868.
70. Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 1999 r. (IV SA 1015/97), LEX Nr 47274.
71. Wyrok NSA z dnia 1 lipca 1999 r. (IV SA 1067/97), LEX Nr 47889.

72. Postanowienie NSA z dnia 9 lipca 1999 r. (I SA 1600/98), LEX Nr 48568.

73. Wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 1999 r. (IV SA 1418/97), LEX Nr 47875.

292



Wykaz orzecznictwa

74.

75.

76.

7.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

&7.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

94.

Wyrok NSA z dnia 23 wrze$nia 1999 r. (SA/Rz 482/98), LEX Nr 43933.
Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 1999 r. (IV SA 1184/97), LEX Nr 47897.
Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1999 r. (IV SA 408/97), LEX Nr 47921.
Wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika 1999 r. (IV SA 1364/97), LEX Nr 47892.

Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (I SA/Wr 1179/98), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2000, Nr 1.

Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 1999 r. (I SA/Ka 1628/99), ,,Wspdlnota” 2000,
Nr 42.

Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 1999 r. (Il SA 7955/98), LEX Nr 43944.
Uchwata NSA z dnia 8 listopada 1999 r. (OPS 5/99), ONSA 2000, poz. 46.
Wyrok NSA z dnia 22 grudnia 1999 r. (III SA 1548/99), ONSA 2001, poz. 33.
Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2000 r. (IIT SA 2520/99), LEX Nr 46300.
Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 2000 r. (V SA 1084/99), LEX Nr 49299.
Wyrok NSA z dnia 9 marca 2000 r. (IV SA 12/98), LEX Nr 77609.

Wyrok NSA z dnia 29 marca 2000 r. (I SA 720/99), LEX Nr 78947.

Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2000 r. (III SA 397/00), ONSA 2001, Nr 3,
poz. 117.

Wyrok NSA z dnia 12 maja 2000 r. (I SA/Kr 856/98), LEX Nr 43041.

Postanowienie NSA z dnia 1 czerwca 2000 r. (I SA 1331/00), ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2000, Nr 4.

Wyrok NSA z dnia 2 czerwca 2000 r. (I SA/Wr 1060/00), ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2000, Nr 4.

Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2000 r. (I SA/Kr 877/98), LEX Nr 44396.
Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2000 r. (I SA 695/00), LEX Nr 55325.
Wyrok NSA z dnia 21 wrzesnia 2000 r. (I SA/Ld 1077/97), OSP 2002, poz. 99.

Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2000 r. (III SA 1387/00), LEX Nr 47979.
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95.

96.

97.

98.

99.

100.

101.

102.

103.

104.

105.

106.

107.

108.

1009.

110.

I11.

112.

113.

114.

115.

116.

117.
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Wyrok NSA z dnia 6 pazdziernika 2000 r. (IV SA 105/00), LEX Nr 53462.
Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r. (OSA 3/00), ONSA 2001, poz. 46.
Wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2000 . (V SA 1816/00), LEX Nr 77645.
Postanowienie NSA z dnia 15 stycznia 2001 r. (Il SA/Wr 1704/00), nsa.gov.pl.
Wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2001 r. (I SA 1425/99), LEX Nr 54161.

Wyrok NSA z dnia 16 marca 2001 r. (IV SA 385/99), LEX Nr 53377.

Wyrok NSA z dnia 22 marca 2001 r. (Il SA/Ka 2606/00), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2002, Nr 1.

Wyrok NSA z dnia 26 marca 2001 r. (V SA 90/00), LEX Nr 51328.

Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2001 r. (I SA 863/00), LEX Nr 75522.
Wyrok NSA z dnia 16 maja 2001 r. (IIT SA 2622/00), ONSA 2002, poz. 114.
Wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2001 r. (Il SA 1461/00), LEX Nr 55305.
Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2001 r. (I SA 301/00), LEX Nr 53964.
Postanowienie NSA z dnia 5 lipca 2001 r. (I SA 2110/00), LEX Nr 54128.
Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2001 r. (I SA 2447/00), LEX Nr 54741.

Wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2001 r. (II SA 1147/01), LEX Nr 53439.
Wyrok NSA z dnia 24 wrze$nia 2001 r. (V SA 340/01), LEX Nr 80644.
Wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2001 r. (Il SA 1099/01), LEX Nr 81644;
Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2001 r. (I SA 861/00), LEX Nr 81751.

Wyrok NSA z dnia 9 listopada 2001 r. (III SA 1170/01), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzagdowych” 2002, Nr 1.

Wyrok NSA z dnia 20 listopada 2001 r. (I SA/Lu 629/00), OSP 2002, poz. 136.
Wyrok NSA z dnia 27 listopada 2001 r. (I SA 1011/00), LEX Nr 81760.
Wyrok NSA z dnia 7 stycznia 2002 1. (I SA 197/00), LEX Nr 81983.

Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2002 r. (Il SA 1244/01), LEX Nr 82677.
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131.

132.

133.

134.

135.

136.

Wyrok NSA z dnia 15 stycznia 2002 r. (II SA 2348/00), LEX Nr 82667.
Wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2002 r. (I SA 1460/00), LEX Nr 81677.
Wyrok NSA z dnia 5 lutego 2002 r. (I SA 2459/00), LEX Nr 81763.
Wyrok NSA z dnia 25 lutego 2002 r. (II SA 3126/00), LEX Nr 81779.

Wyrok NSA z dnia 5 marca 2002 r. (I SA/Ka 3232/01), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2002, Nr 3.

Wyrok NSA z dnia 22 marca 2002 r. (V SA 3051/01), LEX 109324,

Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2002 r. (I SA/Wr 2965/01), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2003, Nr 1.

Wyrok NSA z dnia 25 czerwca 2002 r. (II SA/Kr 608/02), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2002, Nr 4.

Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2002 r. (I SA/Po 788/00), LEX Nr 56705.

Wyrok NSA z dnia 24 wrzesnia 2002 r. (Il SA/Wr 3142/01), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2003, Nr 3.

Uchwata NSA z dnia 21 pazdziernika 2002 r. (OPS 9/02), ONSA 2003, poz. 43.
Wyrok NSA z dnia 12 listopada 2002 r. (III SA 3630/00), LEX Nr 79266.
Uchwata NSA z dnia 18 listopada 2002 r. (FPS 8/02), ONSA 2003, poz. 46.
Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2003 . (I SA 1520/02), LEX Nr 156509.

Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2003 r. (I SA/Wr 1619/00), ,,Palestra” 2004,
Nr 1-2.

Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2003 r. (I SA/Lu 882/02), ,,Finanse Komunalne”
2003, Nr 4.

Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2003 r. (III SA 2225/01), LEX Nr 82196.

Wyrok NSA z dnia 6 maja 2003 r. (Il SA/Wr 1618/00), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2003, Nr 3.

Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2003 r. (Il SA 4169/01), LEX Nr 157733.
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Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2003 r. (I SA/Wr 1500/03), Dz. Urz. Woj.
Opol. 2004, Nr 21, poz. 648.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 stycznia 2004 1. (Il SA/Ld 1518/03), ONSAIiWSA
2004, Nr 1.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2004 r. (II SA/Ka 2283/03), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2004 r. (I SA 2112/03),
LEX Nr 171156.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 marca 2004 r. (IV SA 3439/02),
LEX Nr 156962.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2004 r. (IV SA 3763/02),
LEX Nr 156952.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2004 r. (I SA 1178/03),
LEX Nr 156280.

Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2004 . (OSK 629/04), LEX Nr 158865.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2004 r. (I SA 3144/03),
LEX Nr 160731.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 pazdziernika 2004 r. (I SA/Wr 1833/02),
LEX Nr 575160.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 listopada 2004 r. (I SA 1128/03),
LEX Nr 164719.

Wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2005 r. (OSK 1598/04), LEX Nr 450229.

Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2005 r. (OSK 1575/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2005, Nr 3.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lutego 2005 r. (I SA 2113/03),
LEX Nr 164951.

Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2005 r. (OSK 1122/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2006, Nr 1.

Wyrok NSA z dnia 15 lutego 2005 r. (OSK 1142/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2005, Nr 4.
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168.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 lutego 2005 r. (I SA/Wr 2586/03), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 Iutego 2005 r. (IV SA 4725/03),
LEX Nr 165007.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 lutego 2005 r. (VII SA/Wa 321/04),
LEX Nr 165005.

Postanowienie NSA z dnia 23 czerwca 2005 r. (I OSK 513/05), LEX Nr 186663.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2005 r. (VI SA/Wa 2215/04),
LEX Nr 189244.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 28 marca 2008 r. (I SA/Op 567/07),
LEX Nr 494389.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 marca 2005 r. (VII SA/Wa 335/04),
LEX Nr 189164.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 kwietnia 2005 r. (I SA/Gd 3959/01),
LEX Nr 220265.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 maja 2005 r. (Il SA/Wr 145/05), ,,Nowe Ze-
szyty Samorzadowe” 2006, Nr 1.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 czerwca 2005 r. (I SA/Bk 476/05),
LEX Nr 173721.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2005 r. (I SA/Wa 223/05),
LEX Nr 171676.

Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2005 r. (FSK 1750/04), ,,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2007, Nr 1.

Postanowienie NSA z dnia 23 czerwca 2005 r. (I OSK 513/05), LEX Nr 186663.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 lipca 2005 r. (II SA/Kr 318/05),
LEX Nr 190403.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 lipca 2005 r. (IV SA/Wa 995/05),
LEX Nr 190588.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2005 r. (VI SA/Wa 712/05),
LEX Nr 194738.

297



WYkaz orzecznictwa

169.

170.

171.

172.

173.

174.

175.

176.

177.

178.

179.

180.

181.

182.

183.

184.

185.

298

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzesnia 2005 r. (IV SA/Wa 469/05),
LEX Nr 192874.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrze$nia 2005 r. (III SA/Wa 1303/05),
LEX Nr 181008.

Wyrok NSA z dnia 13 wrze$nia 2005 r. (OSK 879/05), LEX Nr 207887.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 wrze$nia 2005 r. (VI SA/Wa 652/05),
LEX Nr 192942,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 wrze$nia 2005 r. (I SA/Wa 1354/05),
LEX Nr 204667.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 pazdziernika 2005 r. (III SA/Ld 19/05), niepubliko-

wany.

Postanowieniec WSA w Warszawie z dnia 14 pazdziernika 2005 r. (I SA/Wa
1625/04), LEX Nr 215431.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 pazdziernika 2005 r. (I SA/Wa 1463/04),
LEX Nr 191275.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 listopada 2005 r. (VII SA/Wa 490/05),
LEX Nr 199043.

Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2005 r. (I OSK 235/05), LEX Nr 196688.
Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r. (I OSK 797/05), LEX Nr 196724.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r. (I SA/Wa 1591/05),
LEX Nr 192504.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 listopada 2005 r. (IV SA/Wa 1420/05),
LEX Nr 191966.

Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2005 r. (I OSK 1065/05), LEX Nr 196653.
Postanowienie NSA z dnia 29 listopada 2005 r. (I OSK 572/05), LEX Nr 196722.
Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r. (I OSK 521/05), LEX Nr 189858.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2005 r. (II SA/Wa 2297/05),
LEX Nr 187401.
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195.
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200.

Postanowienie NSA z dnia 14 grudnia 2005 r. (I OW 79/05), ONSAiWSA 2006,
poz. 75.

Wyrok WSA w Warszawie 14 grudnia 2005 r. (I SA/Wa 1918/05),
LEX Nr 187397.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 grudnia 2005 r. (VII SA/Wa 960/05),
LEX Nr 190847.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 stycznia 2006 r. (III SA/Wr 326/05), ,,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2006, Nr 1.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 stycznia 2006 r. (IV SA/Wa 857/05),
LEX Nr 208971.

Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 r. (I OSK 978/05), LEX Nr 396771.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lutego 2006 r. (VI SA/Wa 2197/05),
LEX Nr 203835.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 lutego 2006 r. (I SA/Bk 681/05),
LEX Nr 194648.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lutego 2006 r. (I SA/Wa 2166/05),
LEX Nr 219999.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2006 r. (VII SA/Wa 1393/05),
LEX Nr 203665.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 lutego 2006 r. (VI SA/Wa 985/05),
LEX Nr 193924.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2006 r. (VI SA/Wa 1073/05),
LEX Nr 193908.

Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2006 r. (I OSK 967/05), LEX Nr 201507.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 lutego 2006 r. (IV SA/Wr 805/04), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2007, Nr 4, poz. 28.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 lutego 2006 r. (IV SA/Wa 2137/05),
LEX Nr 206282.
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Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 24 lutego 2006 r. (I SA/Bk 401/05),
LEX Nr 179248.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 28 lutego 2006 r. (I SA/Bk 882/05),
LEX Nr 325187.

Wyrok NSA z dnia 3 marca 2006 r. (I OSK 991/05), LEX Nr 198362.
Postanowienie NSA z dnia 7 marca 2006 r. (I GSK 352/05), LEX Nr 197527.
Wyrok NSA z dnia 17 marca 2006 r. (Il OSK 646/05), LEX Nr 198331.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 marca 2006 r. (IV SA/Wr 170/05), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2007 r. Nr 204, poz. 2520.

Postanowienie WSA w Olsztynie z dnia 30 marca 2006 r. (I SA/Ol 133/06),
LEX Nr 17746.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 kwietnia 2006 r. (III SA/GI 80/06), niepubliko-

wany.
Postanowienie NSA z dnia 11 kwietnia 2006 r. (I OSK 152/06), LEX Nr 209129.

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 13 kwietnia 2006 r. (I SA/Sz 1174/05),
LEX Nr 296073.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2006 r. (I SA/Wa 1398/05),
LEX Nr 212197.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia 2006 r. (I SA/Wa 1061/05),
LEX Nr221933.

Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2006 r. (I OSK 142/06), LEX Nr 209187.

Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2006 r. (Il OSK 714/05), ONSAiWSA 2006,
poz. 132.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 maja 2006 r. (IV SA/Wa 2179/05),
LEX Nr 229981.

Wyrok NSA z dnia 16 maja 2006 r. (I OSK 326/06), LEX Nr 236575.

Postanowienie NSA z dnia 18 maja 2006 r. (I OSK 55/06), ONSAiWSA 2006,
poz. 131.
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234.

Wyrok NSA z dnia 19 maja 2006 r. (I OSK 1176/05), LEX Nr 236587.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 maja 2006 r. (IV SA/Wa 2145/05),
LEX Nr 276765.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 maja 2006 r. (I SA/Wa 496/06),
LEX Nr 227699.

Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2006 r. (I OSK 942/05), LEX Nr 265749.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2006 r. (VII SA/Wa 89/06),
LEX Nr 214004.

Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2006 r. (I OSK 447/06), LEX Nr 265705.
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 czerwca 2006 r. (III SA/Lu 54/06), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 czerwca 2006 r. (III SA/Kr 226/06), ,,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2007, Nr 1.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 czerwca 2006 r. (VI SA/Wa 609/06),
LEX Nr 230637.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 2006 r. (VII SA/Wa 504/06),
LEX Nr 214008.

Wyrok WSA z dnia 6 lipca 2006 r. (II SA/Wa 940/06), LEX Nr 258505.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2006 r. (I SA/Wa 416/06),
LEX Nr 2583609.

Wyrok NSA z dnia 18 lipca 2006 1. (I OSK 669/06), LEX Nr 275445.

Postanowienie NSA z dnia 8 sierpnia 2006 r. (Il OSK 1009/06), ONSAiWSA 2007,
poz. 30.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 sierpnia 2006 r. (III SA/Wa 1159/06),
LEX Nr 282427.

Wyrok NSA z dnia 29 sierpnia 2006 r. (Il OSK 662/06), ,,Wspolnota” 2007, Nr 1.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 wrze$nia 2006 r. (VI SA/Wa 1150/06),
LEX Nr 255857.
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (VI SA/Wa 1221/06),
LEX Nr 255875.

WSA w Warszawie w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1182/06),
LEX Nr 298197.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1097/06),
LEX Nr 265627.

Postanowienie NSA =z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (I OW 32/06),
LEX Nr 289007.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1519/06),
nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1591/06),
LEX Nr 345733.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1593/06),
LEX Nr 347873.

Wyrok NSA z dnia 25 pazdziernika 2006 r. (I OSK 1257/05), LEX Nr 289253.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2006 r. (VI SA/Wa 1610/06),
LEX Nr 265653.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2006 r. (I SA/Wa 1145/06),
LEX Nr 328577;

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 listopada 2006 r. (Il SA/Wa 1331/06),
LEX Nr 328827,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 listopada 2006 r. (Il SA/Wa 1765/06),
LEX Nr 301727;

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2006 r. (I OSK 1287/06), LEX Nr 320891.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 listopada 2006 r. (I SA/Wa 1339/06),
LEX Nr 328685;

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 listopada 2006 r. (I SA/Wr 527/06), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2007, Nr 89, poz. 1026.
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267.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 grudnia 2006 r. (III SA/Kr 1185/05), ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2007, Nr 9.

Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2007 . (I OSK 1670/06), LEX Nr 320925.
Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2007 1. (I OSK 1369/06), LEX Nr 315975;
Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2007 r. (I OSK 1663/06), LEX Nr 315971.
Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2007 r. (I OSK 235/06), LEX Nr 235165.

Postanowienie WSA w Lublinie z dnia 23 stycznia 2007 r. (I SA/Lu 556/06), nie-
publikowany.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 lutego 2007 r. (I SA/Wa 1626/06),
LEX Nr 318289.

Postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 13 lutego 2007 r. (Il SA/Bk 751/06),
LEX Nr 284725.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 lutego 2007 r. (III SA/Wa 3598/06),
LEX Nr 311955.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 lutego 2007 r. (I SA/Lu 64/07), niepublikowany.
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 marca 2007 r. (IV SA/GI 1499/06), nsa.gov.pl.
Wyrok NSA z dnia 7 marca 2007 r. (Il FSK 286/06), LEX Nr 340755.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 8 marca 2007 r. (I SA/Rz 647/06), ,,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2008, Nr 1.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 13 marca 2007 r. (I SA/Wr 620/06),
LEX Nr 516650.

Wyrok NSA z dnia 15 marca 2007 r. (Il GSK 347/06), LEX Nr 321273.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r. (Il SA/Wr 521/06), Dz. Urz.
Woj. Doln. z 2007, Nr 174, poz. 2237.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 15 marca 2007 r. (I SA/Wr 745/06), ,,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2007, Nr 4.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r. (V SA/Wa 195/07),
LEX Nr 338257.
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r. (IV SA/Wa 2296/06),
LEX Nr 320813.

Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 r. (I OSK 1776/06), LEX Nr 327767.
Wyrok NSA z dnia 22 marca 2007 r. (I GSK 22/07), LEX Nr 321255.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 marca 2007 r. (VI SA/Wa 61/07),
LEX Nr 329699;

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2007 r. (VII SA/Wa 1423/06),
LEX Nr 334245.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 kwietnia 2007 r. (I SA/Wa 2091/06),
LEX Nr 338271.

Wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2007 r. (I FSK 1470/06), LEX Nr 313951.
Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r. (I OSK 191/07), LEX Nr 327815.
Wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2007 r. (Il OSK 654/06), LEX Nr 505597.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2007 r. (VI SA/Wa 126/07),
LEX Nr 319365.

Wyrok NSA z dnia 16 maja 2007 r. (I OSK 1080/06), LEX Nr 342503.
Wyrok NSA z dnia 17 maja 2007 r. (Il GSK 346/06), LEX Nr 351123.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2007 r. (Il SA/Wa 689/07),
LEX Nr 347805.

Wyrok NSA z dnia 24 maja 2007 r. (I GSK 16/07), LEX Nr 351057.
Postanowienie NSA z dnia 24 maja 2007 r. (Il GSK 26/07), LEX Nr 351061.
Postanowienie NSA z dnia 24 maja 2007 r. (Il GSK 8/07), LEX Nr 351065.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2007 . (I SA/Wr 687/06), niepubliko-

wany.
Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2007 r. (I OSK 273/07), LEX Nr 341265.

Postanowienie NSA z dnia 29 czerwca 2007 r. (1 OW 10/07), LEX Nr 339939.
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297.

298.

299.

300.

301.

302.

303.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 czerwca 2007 r. (I SA/Wa 603/07),
LEX Nr 354695.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 lipca 2007 r. (IV SA/Wa 833/07),
LEX Nr 469832.

Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2007 r. (I OSK 569/97), LEX Nr 364705.
Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2007 r. (I OSK 1314/06), LEX Nr 364695.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (I OSK 1292/06),
LEX Nr 357455;

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 lipca 2007 r. (I SA/Wa 1026/07),
LEX Nr 384687.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2007 r. (I SA/Wa 780/07),
LEX Nr 447349.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrzesnia 2007 r. (Il SA/Wa 760/07),
LEX Nr 383799.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 wrzesnia 2007 r. (IV SA/Wa 495/07),
LEX Nr420191.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 wrzesnia 2007 r. (I SA/Wa 717/07),
LEX Nr 382655;

Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2007 r. (I OSK 759/07), LEX Nr 384425.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 wrzesnia 2007 r. (Il SA/Ld 382/07),
LEX Nr 508392.

Wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 2007 r. (II OSK 1046/07), LEX Nr 384291

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 2 pazdziernika 2007 r. (I SA/Bk 471/07),
LEX Nr 366755.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 pazdziernika 2007 r. (I SA/Wa 1250/07),
nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Go
471/07), LEX Nr 440987.

Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2007 r. (I OSK 291/07), niepublikowany.
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318.
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Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (Il SA/Bk 548/07),
LEX Nr 400785.

Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (I GSK 151/07), LEX Nr 399205.

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (I SA/Sz 885/07),
LEX Nr 438851.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2007 r. (VI SA/Wa 968/07),
LEX Nr 395303.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 pazdziernika 2007 r. (III SA/Gd 291/07),
LEX Nr 438659.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 12 pazdziernika 2007 r. (I SA/Wr 310/07), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2008, Nr 64, poz. 845.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (IIl SA/Kr 1356/06),
LEX Nr 340463.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (IIl SA/Kr 625/07),
LEX Nr 390789.

Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2007 r. (I GSK 103/07), LEX Nr 420711.

Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2007 r. (I GSK 261/07), ,,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2008, Nr 3.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 30 listopada 2007 r. (IV SA/Gl 447/07),
LEX Nr 423967.

Wyrok NSA z dnia 3 grudnia 2007 r. (I OSK 1605/06), LEX Nr 427659.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 grudnia 2007 r. (I SA/Wr 491/07),
LEX Nr 463691

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2007 r. (V SA/Wa 1234/07),
LEX Nr 483867,

Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r. (I SA/Op 423/07),
LEX Nr 511456.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r. (I SA/Op 480/07),
LEX Nr 381693.
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324.
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330.

331.

332.

333.

334.

335.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 grudnia 2007 r. (IV SA/G1 1111/07), niepubli-

kowany.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2008 r. (VI SA/Wa 1600/07),
LEX Nr 510831.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 stycznia 2008 r. (VI SA/Wa 1656/07),
LEX Nr 510829.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 stycznia 2008 r. (I SA/Wa 1735/07),
LEX Nr 459838.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 stycznia 2008 r. (IV SA/Gl 1141/07),
LEX Nr 507847.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r. (Il SA/Wr 554/07), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2008, Nr 183, poz. 2067.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 21 lutego 2008 1. (II SA/Rz 649/07), niepubliko-

wany.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r. (I SA/Rz 1150/06),
LEX Nr 495600.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r. (I SA/Rz 706/07), ,,Nowe Ze-
szyty Samorzadowe” 2008, Nr 3.

Wyrok NSA z dnia 5 marca 2008 r. (I OSK 1807/06), LEX Nr 506599;

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 marca 2008 r. (I SA/Wr 735/07),
LEX Nr 505321.

Wyrok NSA z dnia 11 marca 2008 r. (Il GSK 433/07), LEX Nr 489211.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 marca 2008 r. (Il SA/Gl 749/07),
LEX Nr 489223;

Wyrok WSA w t.odzi z dnia 18 marca 2008 r. (Il SA/L.d 57/08), LEX Nr 499739

Wyrok WSA w Opolu z dnia 28 marca 2008 r. (I SA/Op 567/07),
LEX Nr 494389.

Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r. (Il OSK 102/08), ,,Nowe Zeszyty Samorzg-
dowe” 2008, Nr 5.
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348.
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351.

352.
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Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 kwietnia 2008 r. (I SA/Rz 136/08),
LEX Nr 507869.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 kwietnia 2008 r. (III SA/Wr 68/08),
LEX Nr 506864.

Postanowienie NSA z dnia 10 kwietnia 2008 r. (I OZ 304/08), niepublikowane.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 kwietnia 2008 r.(IIl SA/Kr 101/08),
LEX Nr 506821.

Wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2008 r. (I OSK 429/07), LEX Nr 469206.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2008 r. (I SA/Wa 27/08),
LEX Nr 485732.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 kwietnia 2008 r. (IV SA/GI 693/07), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 maja 2008 r. (II SA/Wr 120/08),
LEX Nr 506857.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r. (II SA/Go 169/08),
LEX Nr 519061.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 13 maja 2008 r. (I SA/Kr 1201/07),
LEX Nr 518452.

Postanowienie NSA z dnia 15 maja 2008 r. (I GSK 389/07), LEX Nr 387935.
Wyrok NSA z dnia 20 maja 2008 r. (IT FSK 426/07), LEX Nr 489100.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 maja 2008 r. (III SA/Wr 204/08),
LEX Nr 507817.

Wyrok NSA z dnia 27 maja 2008 1. (I OSK 867/07), LEX Nr 471503.
Wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r. (Il OSK 346/08), LEX Nr 494364.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 maja 2008 r. (I SA/Go 207/08),
niepublikowany.

Wyrok WSA w Lodzi z dnia 4 czerwca 2008 r. (I SA/Ed 195/08),
LEX Nr 489197.
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353.

354.

355.

356.

357.

358.

359.

360.

361.

362.

363.

364.

365.

366.

367.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 6 czerwca 2008 r. (I SA/Rz 295/08),
LEX Nr 511454,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 czerwca 2008 r. (IV SA/Wa 166/08),
LEX Nr 521423.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 12 czerwca 2008 r. (I SA/Lu 252/08),
LEX Nr 518392.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 czerwca 2008 r. (I SA/Wa 485/08),
LEX Nr 489199.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 18 czerwca 2008 r. (Il SA/Lu 320/08), ,,Zeszyty
Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2009, Nr 1.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 czerwca 2008 r. (V SA/Wa 1249/08),
LEX Nr 511457.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 czerwca 2008 r. (IV SA/Wr 176/07), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2009, Nr 7, poz. 153.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 1 lipca 2008 r. (I SA/Ol 317/08),
LEX Nr 574606.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 10 lipca 2008 r. (I SA/Gd 85/08),
LEX Nr 499761.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 sierpnia 2008 r. (I SA/Wr 131/08),
LEX Nr 499873.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 22 sierpnia 2008 r. (III SA/Wr 300/08),
LEX Nr 519128.

Wyrok NSA z dnia 2 wrze$nia 2008 r. (Il OSK 722/08), LEX Nr 488008.
Wyrok NSA z dnia 2 wrzes$nia 2008 1. (I OSK 970/07), LEX Nr 508503.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrzesnia 2008 r. (I SA/Gl 565/08),
LEX Nr483135.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 wrzesnia 2008 r. (III SA/Wa 628/08),
LEX Nr 486485.
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380.

381.

382.

383.
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Wyrok WSA w Krakowie z dnia 29 wrzesnia 2008 r. (I SA/Kr 606/08),
LEX Nr 517993.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 1 pazdziernika 2008 r. (IV SA/Po 315/08), niepu-
blikowany.

Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2008 r. (Il OSK 955/08), LEX Nr 511464.

Postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 9 pazdziernika 2008 r. (I SA/Po 440/08),
LEX Nr 504608.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 pazdziernika 2008 r. (III SA/Wr 302/08),
LEX Nr 519140.

Uchwata NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r. (I GPS 4/08), ONSAiWSA 2009,
poz. 1.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 pazdziernika 2008 r. (Il SA/Gd 532/08),
LEX Nr 499900.

Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2008 r. (I GSK 518/08), LEX Nr 507770.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 21 pazdziernika 2008 r. (I SA/O1 703/08), niepu-
blikowany.

377. Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (Il OSK 839/08), ,,Samorzad
Terytorialny” 2009, Nr 1-2.

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (I SA/Ke 517/08),
LEX Nr 497347;

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika 2008 r. (I SA/Ol 737/08),
LEX Nr 506950.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 pazdziernika 2008 r. (VI SA/Wa 1528/08),
LEX Nr 519819.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 pazdziernika 2008 r. (IV SA /Gl 386/08), nie-
publikowany.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 listopada 2008 r. (I SA/Wr 273/08),
LEX Nr 541098.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 grudnia 2008 r. (II SA/Bd 806/08), nsa.gov.pl.
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384.

385.

386.

387.

388.

389.

390.

391.

392.

393.

394.

395.

396.

397.

398.

399.

400.

401.

Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2008 r. (I OSK 953/08), LEX Nr 518230

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 stycznia 2009 r. (Il SA/Po 910/08), Dz. Urz. Woj.
Wikp. 2009, Nr 86, poz. 1236.

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 stycznia 2009 r. (I SA/Sz 825/08), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2009 r. (I SA/GI 933/08),
LEX Nr 519755.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 stycznia 2009 r. (III SA/Wr 537/08), Dz. Urz.
Woj. Doln. 2009, Nr 125, poz. 2606.

Postanowienie WSA w Krakowie z dnia 27 stycznia 2009 r. (IIl SA/Kr 749/07),
nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 lutego 2009 r. (VII SA/Wa 936/08), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 5 lutego 2009 r. (III SA/Kr 503/08), niepublikowa-
ny.

Wyrok NSA z dnia 18 Iutego 2009 r. (Il OSK 1369/08), LEX Nr 485188.
Wyrok WSA w Opolu z dnia 10 marca 2009 r. (I SA/Op 8/09), niepublikowany.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 12 marca 2009 r. (I SA/Go
844/08), niepublikowany.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 31 marca 2009 r. (IV SA/Gl 671/08),
LEX Nr 515266.

Wyrok NSA z dnia 31 marca 2009 r. (I GSK 1001/08), LEX Nr 570288.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 7 kwietnia 2009 r. (I SA/Op 62/09),
LEX Nr 509623.

Postanowienie WSA w Rzeszowie z dnia 16 kwietnia 2009 r. (Il SA/Rz 120/09),

niepublikowany.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 23 kwietnia 2009 r. (III SA/Kr 1090/08), ,,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2009, Nr 5.

Wyrok NSA z dnia 23 kwietnia 2009 r. (Il GSK 876/08), LEX Nr 570314.

Postanowienie NSA z dnia 27 kwietnia 2009 r. (I OSK 407/09), nsa.gov.pl.
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Wyrok NSA z dnia 22 maja 2009 r. (I OSK 845/08), LEX Nr 574434.
Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 25 maja 2009 r. (Il SA/Wr 36/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 1 czerwca 2009 r. (I SAB/Go
2/09), LEX Nr 511239.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lipca 2009 r. (IV SA/Po 318/09), niepublikowany.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 2 lipca 2009 r. (I SA/Ol 547/09),
LEX Nr 556312.

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 29 lipca 2009 r. (Il SA/Rz 444/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 lipca 2009 r. (Il SA/Po 352/09), niepublikowa-
ny.

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 25 sierpnia 2009 r. (Il SA/Bk 192/09), niepubli-
kowany.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 sierpnia 2009 r. (I SA/Gd 113/09),
LEX Nr 552990.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 2 wrze$nia 2010 r. (I SA/O1 675/10), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 wrzesnia 2009 r. (I SA/Bd 581/09),
LEX Nr 569856.

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 9 wrzesnia 2009 r. (I SA/Bd 585/09),
LEX Nr 569858.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 wrzesnia 2009 r. (I SA/Lu 512/09), niepubliko-

wany.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 wrzesnia 2009 r. (III SA/Wr 238/09), L EX
Nr 569731.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 16 wrzesnia 2009 r. (IV SA/Po 519/09),
LEX Nr 569963.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 17 wrzesnia 2009 r. (I SA/Go
514/09), LEX Nr 569879.

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 24 wrze$nia 2009 r. (I SA/Bk 486/09),
nsa.gov.pl.



Wykaz orzecznictwa

419.

420.

421.

422.

423.

424.

425.

426.

427.

428.

429.

430.

431.

432.

433.

434.

435.

436.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 6 pazdziernika 2009 r. (I SA/Lu 138/09),
LEX Nr 569958.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 pazdziernika 2009 r. (I SA/Ol 655/09),
LEX Nr 521979.

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 pazdziernika 2009 r. (IV SA/Po 608/09), ,,Zeszy-
ty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, Nr 2.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2009 r. (VII SA/Wa 1185/09),
LEX Nr 574327.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 listopada 2009 r. (I SA/Ol 820/09),
LEX Nr 528026.

Wyrok NSA z dnia 10 listopada 2009 r. (I OSK 1256/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 18 listopada 2009 r. (Il SA/Go
705/09), LEX Nr 531624.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 listopada 2009 r. (IV SA/GI1 635/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 listopada 2009 r. (Il SA/Go
793/09), LEX Nr 589126.

Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2009 r. (Il OSK 1636/09), nsa.gov.pl.
Wyrok NSA z dnia 18 grudnia 2009 r. (I OSK 1236/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 stycznia 2010 r. (Il SA/Wa 1376/09), ,,Gazeta
Prawna” z dnia 24 lutego 2010 .

Wyrok NSA z dnia 6 stycznia 2010 r. (Il GSK 273/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 stycznia 2010 r. (IV SA/Wr 420/09),

nsa.gov.pl.
Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2010 r. (I OSK 1059/09), LEX Nr 594863.
Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2010 r. (I OSK 1930/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 lutego 2010 r. (I SA/Go 27/10),
,»Wspolnota” 2010, Nr 14.

Wyrok NSA z dnia 23 lutego 2010 r. (Il OSK 397/09), nsa.gov.pl.
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 lutego 2010 r. (I SA/Wa 1179/09), nsa.gov.pl.

Wyrok NSA z dnia 1 marca 2010 r. (I OSK 2038/09), ,,Nowe Zeszyty Samorzado-
we” 2010, Nr 2.

Wyrok NSA z dnia 11 marca 2010 r. (I OSK 725/09), LEX Nr 595493.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 marca 2010 r. (I SA/Gl 826/09),
LEX Nr 570518.

Wyrok NSA z dnia 17 marca 2010 r. (I OSK 23/10), nsa.gov.pl.

Postanowienie WSA w Gdansku z dnia 24 marca 2010 r. (I SA/Gd 675/09),
nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Opolu z dnia 29 marca 2010 r. (I SA/Op 474/09), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 30 marca 2010 r. (Il SA/Bk 68/10), niepubliko-

wany.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2010 r. (I SA/Kr 7/10),
LEX Nr 577119.

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 kwietnia 2010 r. (I SA/Kr 541/09), ,,Wspo6lno-
ta” 2010, Nr 19.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 27 kwietnia 2010 r. (IIIl SA/Lu 18/10), nsa.gov.pl.
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 28 kwietnia 2010 r. (IT SA/Sz 1308/09), nsa.gov.pl.
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 maja 2010 r. (I SA/Ld 182/10), LEX Nr 579729.
Uchwata NSA z dnia 20 maja 2010 r. (I OPS 5/09), ONSAiWSA 2010, poz. 80.
Wyrok NSA z dnia 28 maja 2010 r. (I OSK 531/10), LEX Nr 673876.

Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2010 r. (I OSK 642/10), nsa.gov.pl.

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 czerwca 2010 r. (III SA/GI 130/10), ,,Wspdlno-
ta” 2010, Nr 29.

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 czerwca 2010 r. (II SA/Gd 212/10), nsa.gov.pl.

Wyrok NSA z dnia 15 czerwca 2010 r. (I OSK 699/10), nsa.gov.pl.
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