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Nadzér nad administracjg zdecentralizowang

1. ,,Problem nadzoru panstwowego ma dla samorzadu zasadnicze znaczenie, poniewaz
przepisy o nadzorze oznaczaja stopien i granice samodzielnosci zwigzkoéw samorzado-
wych [...] Zasadniczo nadzor nad samorzadem ograniczony jest do kontroli legalnosci,
tj. czuwa nad tym, aby zwiazek samorzadowy nie wykroczyl poza granice kompetencji
i aby dziatania zwigzku samorzadowego byly zgodne z porzadkiem prawnym. Celowos¢
bada tylko w zakresie ograniczonym, a wigc przede wszystkim przy zatwierdzaniu oraz

zawieszaniu uchwat niecelowych™?.

2. Tadeusz Bigo w ksiazce Zwigzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa
polskiego napisat, ze nadzor panstwa nad samorzadem jest najwazniejszym zagadnieniem,
gdyz okresla on stopien samodzielnosci zwigzkoéw samorzadowych w ich relacjach
z panstwem?. Wkroczenie nadzorcze nastepuje najczesciej z urzedu z tym zastrzezeniem,
ze uczynienie tego bez podstawy ustawowej jest naruszeniem prawa podmiotowego
zwigzku samorzadowego. Nie dotyczy to ,,zwyktej” decentralizacji, czyli jednostek
administrujacych niebedacych podmiotami administracji. Podstawowe znaczenie nie
tylko dla samorzadu, ale takze dla innych form decentralizacji, majg represyjne srodki
nadzoru. Nalezg do nich: rozstrzyganie odwotan (rekursow, skarg) zwigzanych z tokiem
instancyjnym, uniewaznianie aktow nielegalnych, usuwanie organéw zwiazku i ustana-
wianie komisarycznych zarzadcow, naktadanie kar na organy zaniedbujace swe obowigz-
ki, stosowanie srodkéw przymusowych dotyczacych wykonania obowigzkow zwigzku
samorzadowego, wydawanie instrukcji, wskazowek. Srodki nadzoru moga mie¢ takze
charakter pozytywny, jak np. wpis do budzetu czy wykonanie zastepcze. Nie sg to jednak
dziatania w zastgpstwie organu, lecz sankcje przewidziane przez ustawe na wypadek
niewypetniania obowiazkéw przez podmiot zobowiazany®. Srodek nadzoru w postaci
zatwierdzenia aktu, szczegolnie wobec samorzadu, powinien mie¢ charakter wyjatkowy.

Ma on bowiem charakter prewencyjny i wkracza w samorzadowe ,,prawo stanowienia”,

L T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 106—107.

2 T. Bigo, Zwiqzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 188.

8 Ibidem, s. 191.
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dopuszczajace uznaniowos¢ dziatania®. T. Bigo wyjasnit, ze wyliczone $rodki nadzoru
dotycza tylko spraw samorzagdowych, a nie zleconych®. Maja na celu albo urzeczywist-
nienie obowigzkow zwigzku samorzadowego, albo przeciwdziatanie naruszeniu przez
taki zwigzek porzadku prawnego. Srodki nadzoru nie mogg mie¢ charakteru reforma-
cyjnego.

W literaturze po$wigconej samorzadowi terytorialnemu w okresie I Rzeczypo-
spolitej do nadzoru nad samorzadem (zwigzkami publicznoprawnymi) przywiazywano
duze znaczenie®. B. Wasiutynski stwierdzit m.in.: ,,w organizacji i w zakresie wladz
nadzorujacych znajduje wyraz poglad na stosunek panstwa do samorzadu”. Owczesna
nauka prawa administracyjnego wyodrebnila w zasadzie trzy typy nadzoru: policyjny,
panstwowy i hierarchiczny. Jednak i w tym zakresie brak byto niezbednej jednosci ter-
minologicznej’. Cickawe stanowisko w tym zakresie zajat J. Staryszak w monografii
z 1931 r., w ktorej uznat, ze ,,nadzoér panstwowy w ogolnosci jest to funkcja panstwowa,
majgca swoj tytut w ustawie, a zmierzajaca w sposob wladczy do uzgodnienia czynnosci
prywatnych i publicznych z wymogami prawa przedmiotowego w interesie porzadku
i dobra wspdlnego™®. Przyjat takze, ze podstawowymi elementami nadzoru sg: funkcja
panstwowa nadzoru, ingerencja, czyli wtadcze wkraczanie panstwa w sfere stosunkow
prywatnych i publicznych, tytul ustawowy, przystosowanie tych zadan do wymogdow
prawa przedmiotowego oraz cel — utrzymanie tadu i porzadku publicznego’.

3. W poczatkowych okresie Polski Ludowej rozwazania o nadzorze byly prowa-
dzone w kontekscie obowigzujacej zasady centralizmu demokratycznego. Ten watek
pojawit si¢ takze w wyktadach T. Bigi. Dopuszczano stosowanie w nadzorze kryterium
w postaci zasadniczej linii polityki panstwa. Wyr6zniano dwa rodzaje podporzadkowa-
nia organéw w systemie rad narodowych — poziome i pionowe, przy czym podporzad-
kowanie pionowe miato charakter dominujacy'’. Sprawiato to, ze d6wczesny nadzor miat
cechy nadzoru hierarchicznego.

W konsekwencji przemian ustrojowych po pazdzierniku 1956 r., w wyniku ktorych
nie zniesiono zasady centralizmu demokratycznego, podjgto jednak badania nad decen-

tralizacjg i nadzorem weryfikacyjnym jako jej niezbednym elementem.

4 Ibidem, s. 189—-190.

5 T. Bigo odnosi si¢ krytycznie do podziatu zadan zwigzkow samorzadowych na wiasne i poruczone;
ibidem, s. 193.

¢ B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 42.

7 Ibidem.

8 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931, s. 93.

® M. Chmaj (red.), Panstwo, ustroj i samorzqd terytorialny, Lublin 1997, s. 202.

19 M. Jaroszynski, [w:] M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administra-
cyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956, s. 279 i n.
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J. Starosciak zaliczyt do srodkoéw nadzoru uzgodnienie, zatwierdzenie, mozliwos¢
zgloszenia sprzeciwu, zawieszenie rozstrzygniecia, uchylenie aktu, przymusowe wsta-
wienie do budzetu jednostki nadzorowanej kwot na dziatalno$¢ obowigzkowa podmiotu
nadzorowanego, kategori¢ srodkow ad personam (zawieszenie organu, pozbawienie
stanowiska czesci 0sob wchodzacych w sktad organoéw kolegialnych administracji zde-
centralizowanej, rozwigzanie organu). Stwierdzit, ze katalog ten nie ma charakteru
wyczerpujacego. Zawiera jedynie najbardziej typowe $rodki nadzoru'. Nie wdajgc si¢
w szczegdlowe rozwazania, mozna stwierdzi¢, ze o charakterze omawianego nadzoru
i o katalogu jego srodkow swiadczy uwaga J. Starosciaka: ,,Lista ta zawsze jednak musi
by¢ na tyle szeroka, aby pozwalata na zharmonizowanie gospodarki i polityki organu
zdecentralizowanego z zasadniczym kierunkiem rozwoju i polityki panstwa”?,

4. W procesie transformacji ustrojowej reaktywowano w Polsce samorzad teryto-
rialny na poziomie gminy. W wyniku tego zniesiono zasade centralizmu demokratycz-
nego. Umozliwito to analize $rodkéw nadzoru w §wietle przywrdconego porzadku
prawnego, na gruncie ktdrego uksztattowata si¢ decentralizacja i nadzor weryfikacyjny
jako jej warunek sine qua non.

W zasadzie nie zmienito si¢ znaczenie pojecia ,,nadzor”, wypracowane dotychczas
przez nauke prawa, z jego podziatem na nadzor hierarchiczny, obejmujgce administracje
scentralizowang i nadzor weryfikacyjny, obejmujacy administracje zdecentralizowana,
uzupetniany dla petnosci obrazu o materialnoprawng instytucje¢ nadzoru policyjnego.

Tytutem przyktadu mozna powotaé jedng posréd wielu definicji nadzoru w jego
ujeciu ustrojowo-prawnym: ,,[...] nadzor w sferze prawa administracyjnego oznacza:
badanie dziatalnosci danego podmiotu administrujacego (kontrola) potaczone z mozli-
woscig pomocy, wplywu, a takze modyfikacje tej dziatalnosci, dokonywane przez organ
zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dzia-
falno$ci z prawem, a w okreslonych przypadkach zgodnosci z pewnymi wartosciami
szczegbtowymi (takze okreslonymi w prawie)™.

Srodki nadzoru zaczeto analizowa¢, opierajac si¢ na obowigzujacym samorzado-
wym prawie ustrojowym. Poczatkowo byla to ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie terytorialnym'. Kryterium nadzoru byta w zasadzie legalno$¢ dziatania samorzadu
terytorialnego, z tym ze w zakresie spraw zleconych nadzor sprawowany byl ponadto na
podstawie kryterium celowosci, gospodarnosci i rzetelnoéci®®. Reaktywacja samorzadu

powiatowego i utworzenie samorzadu wojewodztwa nie wprowadzity istotnych zmian

1 J. Starosciak (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1965, s. 83 i n.

2 Ihidem, s. 85.

B J. Bo¢, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 141,
4 Dz. U. Nr 16, poz. 95, dalej takze u.s.t.

5 Art. 85 u.s.t.
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do katalogu $srodkéw nadzoru. W odniesieniu do wykonywania przez samorzad teryto-
rialny zadan zleconych nie wprowadzono jednak do ustawy o samorzadzie powiatowym
i do ustawy o samorzadzie wojewodztwa kryteridw celowo$ciowych i usunigto je z usta-
wy o samorzadzie gminnym'’. Nadzorem nie objeto wymienianego przez T. Bigg roz-
strzygania odwolan (rekursow, skarg) zwigzanych z tokiem instancyjnym. Zostato to
wylgczone wyraznym przepisem ustawy!’. W taki sposob nadzoér uzyskat wytacznie
ustrojowo prawny charakter.

Na gruncie nowej regulacji prawnej powstawaly opracowania, nawigzujace takze
do dorobku nauki prawa administracyjnego z okresu II Rzeczypospolitej. Ich gtéwnym
przedmiotem byty zagadnienia nadzorcze zwigzane z samorzadem terytorialnym. Nadzor
nad pozostatymi formami samorzadu czy w ogdle nad innymi formami administracji
zdecentralizowanej pozostawat na dalszym planie. Taka tendencje mozna tez zauwazy¢
w pracach T. Bigi, ktory skupiat uwage na terytorialnych zwigzkach publicznoprawnych.
Kontynuowano tradycyjne spojrzenie na nadzor, rozwijajac analiz¢ charakteru prawnego
poszczegdlnych form nadzoru, oceniajac negatywnie, tak jak T. Bigo, formy nadzoru
prewencyjnego. Poswigcano uwage ochronie sagdowej samodzielnosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego'®. Klasyfikowano srodki nadzoru, korzystajac z dorobku nie-
mieckiej nauki prawa komunalnego, dzielac §rodki nadzoru na prawne i fachowe, a posrod
srodkéw prawnych wyrozniajac m.in. $rodki nadzoru: informacyjno-doradcze, korygu-

jace, personalne'.
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* k *

Streszczenie: Tadeusz Bigo podkres$lat, ze nadzor wyznacza granice samodzielno$ci zwigzkow samorzado-
wych. Jest on w zasadzie oparty na kryterium legalnosci. Celowos¢ jest dopuszczalna w ograniczonym za-
kresie. Wkroczenie nadzorcze nastgpuje najczesciej z urzedu. Brak podstawy ustawowej wkroczenia jest
naruszeniem prawa podmiotowego zwiazku samorzadowego. Zastrzezenie to nie dotyczy jednostek niebe-
dacych podmiotami administracji. Podstawowe znaczenie majg represyjne $rodki nadzoru. Srodki nadzoru
moga mie¢ takze charakter pozytywny, jak np. wpis do budzetu czy wykonanie zastepcze jako sankcje
w sytuacji niewypelniania obowiazkow przez podmiot zobowigzany. Zatwierdzenie aktu, szczegdlnie wobec
samorzadu, jako $rodek prewencyjny powinien by¢ wyjatkowy, gdyz wkracza w samorzadowe ,,prawo sta-
nowienia”, dopuszczajace uznaniowos¢ dziatania.

T. Bigo wyjasnit, ze wyliczone $rodki nadzoru dotycza tylko spraw samorzadowych, a nie zleconych.
Maja na celu albo urzeczywistnienie obowigzkoéw zwigzku samorzadowego, albo przeciwdziatanie narusze-
niu przez taki zwiazek porzadku prawnego. Srodki nadzoru nie moga mie¢ charakteru reformacyjnego.

Stowa kluczowe: nadzor, decentralizacja, samorzad, podmioty samorzadowe.
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