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Sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (wybrane aspekty)

Abstrakt: Uksztaltowany w wyniku reformy z 1998 roku ustrdj samorzadu terytorialnego opiera si¢ na
konstytucyjnej gwarancji samodzielno$ci wykonywania swoich zadan przez jednostki samorzadu terytorial-
nego. Samodzielno$¢ ta nie oznacza niezaleznosci, jednostki samorzadu bowiem sa poddane nadzorowi
1 kontroli na zasadach okre$lonych Konstytucja i ustawami ustrojowymi. Zarazem jednak jednostki korzy-
staja z sagdowej ochrony przed nieuprawniong ingerencjg organow nadzoru. Analiza zaprezentowana w ni-
niejszym artykule ma na celu ukazanie wzajemnego powigzania zadan samorzaddw i dziatan organdéw nad-
zoru na przyktadzie wybranego zakresu zadan o$wiatowych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, samodzielnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, zadania wia-
sne jednostek samorzadu terytorialnego, sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
g0, nadzor

1. Wstep

Tematyka samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego moze by¢ rozpatry-
wana z wielu, réznych punktéw widzenia. Jest to pojecie powigzane gtdéwnie z zakresem
zadan wiasnych wspolnot samorzadowych, ktére musza zostaé¢ bezwzglednie zrealizo-
wane przez samorzady. Podkresli¢ nalezy, ze samodzielnos¢ samorzadowa chroniona
jest przez wykorzystanie réoznorodnych procedur prawnych, m.in. postgpowanie przed
sagdami administracyjnymi (np. w wyniku wniesienia skargi na rozstrzygnigcie nadzor-
cze wojewody), przed sadami powszechnymi (np. w wielu sprawach majatkowych),
a takze przed Trybunatem Konstytucyjnym, po zlozeniu skargi konstytucyjnej na akt
prawny, ktory narusza uprawnienia jednostek samorzadu terytorialnego. W zwigzku
z rozlegltym obszarem aktywnos$ci i mozliwo$ciami roszczeniowymi wspolnot samorzg-
dowych w dochodzeniu swoich praw, ktore wynikaja z konstytucyjnie zapewnione;j sa-
modzielnosci, w pracy tej ograniczono si¢ jedynie do analizy administracyjnoprawne;j
ochrony uprawnien jednostek samorzadowych. Wydaje sie, iz droga ta jest wlasciwie
podstawa ochrony samodzielnosci wspolnot, poniewaz sankcja sadu administracyjnego
dotyczaca zaskarzonego rozstrzygnigcia nadzorczego jest bardzo daleko idaca, gdyz po-
woduje jego uchylenie, co w konsekwencji prowadzi do uznania aktu gminy (powiatu,
wojewodztwa) za zgodny z prawem.

W niniejszej pracy dokonano takze analizy konkretnego wycinka zadan wtasnych
wspolnot samorzadowych, zwiazanego z obowiazkami z zakresu systemu o§wiaty i obo-
wigzku szkolnego. Wydaje si¢, ze zadania dotyczace prowadzenia szkol, uchwalania
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statutu konkretnych placowek maja donioste znaczenie dla wszystkich mieszkancow
danych wspdlnot samorzadowych. Tym bardziej czuwanie organéw nadzoru nad czyn-
no$ciami gmin (powiatow, wojewodztw) podejmowanymi w tym zakresie jest nad wy-
raz istotne i pozadane. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz nadzor nad jednostkami samo-
rzadu terytorialnego nie moze przybiera¢ dowolnych rozmiarow, w zwigzku z czym
skarga na rozstrzygniecie nadzorcze stanowi swoisty ,,hamulec” zabezpieczajacy przed
zbytnig ,,nadgorliwo$cia” np. wojewody.

2. Podstawy konstytucyjne ochrony samodzielnos$ci samorzadu

W prawie administracyjnym zasada samodzielno$ci wspolnot samorzadowych nie
stanowi konstrukcji jednolitej. Na wyroznienie zastuguja takie aspekty, jak: ustrojowy,
administracyjny, majatkowy czy zadaniowy. Wedtug J. Jagody: ,,istota samodzielno$ci
jednostki samorzadu terytorialnego polega na tym, iz w ramach obowiazujacego porzad-
ku prawnego gmina (powiat, wojewodztwo) we wlasnym zakresie [...] decyduje o spra-
wach lokalnych!. Samodzielno$¢ wspolnot samorzadowych zostata zagwarantowana
juz na poziomie konstytucyjnym, co jest znacznym podkres§leniem znaczenia samorzad-
nosci w prawie polskim. Art. 165 ust. 2 Konstytucji RP? glosi, iz ,,samodzielnos¢ jedno-
stek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j”. Z tego przepisu mozna wyin-
terpretowa¢ dwa rodzaje przestanek tej ochrony. Wedlug B. Banaszaka: ,,Z jednej strony
chodzi o ochrong¢ przed podmiotami znajdujacymi si¢ poza strukturami samorzadowy-
mi, w tym takze przed organami nadzoru, a z drugiej o ochron¢ przed naruszajacymi
samodzielno$¢ dziataniami innych jednostek samorzadu terytorialnego™.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze samodzielno$¢ stanowi warto$¢, ktdéra moze
podlegaé okreslonym ograniczeniom. W wypadku nieograniczonej swobody w wykony-
waniu zadan przez organy samorzadu terytorialnego mieliby$my do czynienia z jego
autonomig. Jak podkresla Trybunat Konstytucyjny (dalej jako: TK) w jednym ze swych
orzeczen: ,,samodzielno$¢ jest warto$cig chroniong, lecz nie absolutng. Ochrona tej war-
tosci nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawo-
dawcy do ksztaltowania stosunkow w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega m.in. na dzia-
faniu samorzadu w ramach ustaw’. Podobne stanowisko przyjmuje W. Miemiec
w kwestii samodzielnos$ci finansowej gminy: ,,samodzielnos¢ finansowa gmin bedac in-
stytucjg prawa publicznego, ktorej zakres i tres¢ sg zdeterminowane prawnie, moze by¢
jako zasada finansow lokalnych absolutyzowana i interpretowana wedtug swobodnego

' J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011,
s. 21.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm.); dalej jako: Konstytucja RP.

® B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 750; K. Mar-
szal, Wplyw czynnikow zewnetrznych na samorzqd terytorialny — analiza instrumentéw ograniczajgcych
samodzielnosé jednostek samorzgdowych, [w:] B. Dolnicki, J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Pol-
sce a sqdowa kontrola administracji, Warszawa 2012, s. 228.

4 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 1997 r., K 38/97.

272



Sadowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzgdu terytorialnego (wybrane aspekty)

uznania co do zrodet i wysokos$ci pozyskiwania dochodow™. W kwestii granic nad dzia-
falnoscig samorzadowag Z. Niewiadomski stwierdza, ze: ,,Samodzielnosci samorzadu
upatrywaé nalezy nie w fakcie catkowitego jego uniezaleznienia si¢ od panstwa, ale ja-
snego, precyzyjnego okreslenia przypadkow, kiedy panstwo moze wkracza¢ w sfere
dziatalnosci samorzadu. Poza tymi przypadkami panstwo nie moze ingerowa¢ w sfere
jego dziatalno$ci™.

Art. 165 ust. 1 Konstytucji RP stwierdza, ze ,,Jednostki samorzadu terytorialnego
maja osobowos$¢ prawng. Przystugujg im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe”.
Przepis ten posiada istotne znaczenie, poniewaz nadanie osobowos$ci prawnej wspdlno-
tom samorzadowym jest ,,prawnym wyrazem ich samodzielnosci’”’. Ponadto, jednostki
samorzadu terytorialnego sa wyposazone w prawa podmiotowe, ktore ,,zapewniajg jej
zawiadywanie okre$lonymi dzialami administracji publicznej [...]. Jednocze$nie to wia-
$nie dzigki tym prawom podmiotowym powstaje pewna sfera samodzielnos$ci jednostki
samorzadu terytorialnego™®.

3. Rozstrzygniecia nadzorcze jako $rodek nadzoru nad jednostkami sa-
morzadu terytorialnego

Istotng kwestia jest rozdzielenie i doktadne zdefiniowanie dwdch poje¢ — ,.kontro-
1i” oraz ,,nadzoru”, gdyz niejednokrotnie wydawac by si¢ moglo, iz stanowig one syno-
nimy i mogg by¢ uzywane zamiennie. Kontrola to proces majacy na celu ,,ustalenie ist-
niejgcego stanu rzeczy 1 stanu pozadanego, nastgpnie za§ na ich poréwnaniu
1 zaznaczeniu réznic, a wreszcie na ustaleniu przyczyn tych réznic i sformutowaniu za-
lecen w celu usunigcia niepozadanych zjawisk’. Natomiast nadzor to ,,badanie dziatal-
nosci danego podmiotu administrujacego (kontrola) potaczone z mozliwoscig pomocy,
wplywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni orga-
nizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodno$ci tej dziatalno$ci z prawem,
a w okres$lonych przypadkach zgodnos$ci z pewnymi wartosciami szczegdtowymi (takze
okreslonymi w prawie)”'?.

Z przytoczonych definicji jasno wynika, ze kontrola stanowi cze$¢ sktadowa czyn-
nosci nadzorczych. Nadzor polega dodatkowo na mozliwosci wladczego wplywania na
dziatalno$¢ podmiotu podporzadkowanego, w celu usuniecia wykrytych nieprawidto-
wosci. Kontrola to tylko sygnalizowanie dostrzezonych uchybien, dopiero organy czy

5 'W. Miemiec, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 258.

¢ Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, Warszawa 2011, s. 711.

7 A.Bta$, [w:]J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, Wroctaw 1998, s. 258.

8 Ibidem, s. 258.

° E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1999, s. 362.

10 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 239.
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podmioty do tego uprawnione moga przedsiewzia¢ dozwolone prawem $rodki w celu
skorygowania btednej dziatalnosci''.

W art. 85 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'? okre$lono kry-
terium nadzoru nad dziatalno$ciag gminna (podobnie: art. 77 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym'® oraz art. 79 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 1. o sa-
morzadzie wojewodztwa'?). Wedtug tego artykutu: ,,Nadzor nad dziatalnos$cig gminng
sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem”. Nalezy stwierdzi¢, iz
przyjecie takiego rodzaju kryterium, w okreslony sposob zaweza i ogranicza mozliwosci
organ6éw nadzorczych w dokonywanie ingerencji w dziatalnos¢ samorzadowa. Wedtug
P. Chmielnickiego: ,,Jezeli [...] ustawodawca nakazatby sprawowanie nadzoru nie tylko
na podstawie kryterium legalnosci, lecz takze na podstawie kryteriow celowosciowych
(sprawnosci, rzetelnosci, celowosci czy tez gospodarnosci dziatania), cele nadzoru byty-
by szersze i obejmowalyby [...] takze zapewnienie wykonywania zadan publicznych
w sposob preferowany przez organy sprawujace nadzor”. W gruncie rzeczy, gdyby
ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie kryteriow celowosciowych do nadzoru
nad jednostkami samorzadu terytorialnego, cigzko byloby stwierdzi¢, czy w istocie
mamy do czynienia wtasnie z dziatalno$cig samorzadna, czyli samodzielng. W skrajnym
przypadku samorzady zostatyby calkowicie pozbawione moznosci decydowania o spra-
wach lokalnych, gdyby kolidowato to z kierunkiem polityki obranym na szczeblach wta-
dzy rzadowej. Wowczas idea samorzadnos$ci pozostataby jedynie pigknie brzmigcym
postulatem, ktorego si¢ nie realizuje, poniewaz nie zgadza si¢ z postulatami partii rza-
dzacej.

We wczesniejszych uregulowaniach prawnych samorzad terytorialny posiadat sa-
modzielno$¢ w wykonywaniu zadan wtasnych, natomiast realizacja zadan zleconych
byla znacznie ograniczona, gdyz ich wykonywanie mogto zosta¢ poddane ocenie pod
wzgledem zgodnos$ci z prawem oraz celowos$ci. W dzisiejszym uregulowaniu zrezygno-
wano z tak ,,restrykcyjnego” zapisu. Samodzielnos¢ samorzadu rozciaga si¢ na oba typy
wykonywanych zadan. Z. Niewiadomski zwraca uwage na bardzo istotng kwestig: ,,roz-
wigzanie to rodzi konieczno$¢ wigkszej niz dotychczas jurysdyzacji relacji: samorzad —
organy administracji rzgdowej przy zlecaniu zadan rzgdowych samorzadowi. Skoro je-
dynym kryterium nadzoru w sprawach zleconych ma by¢ zgodnos¢ z prawem podjetych
dziatan, to w interesie zleceniodawcy bedzie lezata formalizacja prawna przekazywa-
nych zadan'®.

Jak podaje P. Chmielnicki: ,,Jezeli ustawodawca ogranicza katalog kryteriow nad-
zoru do legalno$ci, to nadzor realizuje tylko funkcje strzezenia prawa oraz funkcje

' Wigcej na temat rozgraniczenia pojeé ,,kontrola” i ,,nadzor” zob. J. Jagielski, Kontrola administra-
¢ji publicznej, Warszawa 2004, s. 12 1 n; A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 11l Rzeczypo-
spolitej Polskiej, Gdansk 2004 s. 7 i n; Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 138 i n.

12 Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z pdzn zm., dalej jako: u.s.g.

13 Dz. U. z2013 r. poz. 595 z pézn. zm., dalej jako: u.s.p.

4 Dz.U. 22013 r. poz. 596 z pdzn. zm., dalej jako: u.s.w.

15 P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, s. 710.

16 Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 707.
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ochronng i wspierajaca”'”. Wydaje si¢ to do$¢ optymalnym rozwigzaniem, poniewaz po-
zwala na spelnienie idei samorzadnosci, czyli mozliwo$ci decydowania o sprawach lo-
kalnych, ale na podstawie i granicach prawa. Organy nadzorcze maja za zadanie korygo-
wac dzialalno§¢ samorzadow, tak aby ich dziatalno$¢ nie naruszala zasady legalizmu
wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP. Zadna dziatalno$¢ lokalna nie moze wykraczaé¢ poza
ramy porzadku prawnego, wyznaczonego przez akty prawne. Z oczywistych przyczyn
ochrona samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢ przedktadana
na zasade legalizmu, gdyz zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz ogoélny po-
rzadek konstytucyjny na to nie pozwalaja. Ponadto, istotng kwestig jest takze okreslenie
srodkow nadzorczych (w drodze ustawowej), a takze przypadkow oraz zasad, kiedy
moga by¢ stosowane wzgledem jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczesénie nale-
zy przyjac, iz niedopuszczalne jest stosowanie takich §rodkéw, ktorych skutki prawne
nie sg z gory okreslone!'s.

W art. 86 u.s.g. (art. 76 ust. 1 u.s.p. oraz art. 78 ust. 1 u.s.w.) wymieniono organy,
ktore posiadajg mozliwosci wladczej ingerencji w dziatalnos¢ samorzadows. Sg to: Pre-
zes Rady Ministrow, wojewoda oraz regionalna izba obrachunkowa, ale tylko w zakre-
sie spraw finansowych. Jest to jednoczes$nie powtorzenie przepisu art. 171 ust. 2 Konsty-
tucji RP. W doktrynie spotykany jest poglad, ze Prezes Rady Ministrow oraz regionalna
izba obrachunkowa to organy nadzoru ,,wyspecjalizowane”, a wojewoda to organ nad-
zoru ogblnego, poniewaz do jego wlasciwosci rzeczowej nalezg sprawy niezastrzezone
na rzecz pozostatych organéw nadzoru®.

Art. 87 u.s.g. posiada donioste znaczenie dla sadowej ochrony jednostek samorza-
du terytorialnego, poniewaz wskazuje na to, ze ,,organy nadzoru moga wkracza¢ w dzia-
talnos¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami”. Wedlug P. Chmielnickie-
go, przepis ten powinien by¢ interpretowany w nastgpujacy sposob: ,,1) podstawa
prawng ingerencji nadzorczej moze by¢ wylacznie przepis ustawy, 2) ingerencja nadzor-
cza nie moze opiera¢ si¢ na wyktadni rozszerzajacej, 3) wobec rozszerzajacej wyktadni
przepisow stanowigcych kompetencje nadzorcze mozna skutecznie podnosic¢ zarzut nie-
uzasadnionego naruszenia samodzielnosci gminy”?’. Nalezy przyjaé, iz przepis ten do-
datkowo ,,zabezpiecza” jednostki samorzadu terytorialnego przed nieuprawniong inge-
rencja. Wynika to z tego, iz nie dos$¢, ze musi opierac si¢ ona na ustawowo wyznaczonych
kryteriach (a jest nim ,,tylko” zgodno$¢ z prawem), to jednoczesnie na mozliwosc jej
podjecia musi jednoznacznie wskazywac przepis prawa. W istocie, nawet kiedy dziatal-
no$¢ samorzadowa narusza normy prawne, to rozpoczecie czynnosci nadzorczych musi
by¢ przewidziane w przepisach ustawowych.

Najistotniejszym zagadnieniem z punktu widzenia nadzoru nad dziatalnoscig sa-
morzadu terytorialnego jest rozstrzygniecie nadzorcze. Jest to akt administracyjny, ktory

17 P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 711.

18 J. Jagoda, op. cit., s. 67. Autorka zaznacza, ze do takich srodkow mozna zaliczy¢ m.in. polecenie
stuzbowe lub wytyczne i nazywa te $rodki ,,otwartymi”.

1 Por. P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 717.

20 Ibidem, s. 719.
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stwierdza niewazno$¢ uchwaly lub zarzadzenia organu gminy (powiatu, wojewodztwa).
Art. 91 u.s.g. stanowi, iz: ,,Uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne. O niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czgéci orzeka or-
gan nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarza-
dzenia”.

Rozstrzygniecie nadzorcze jest aktem deklaratoryjnym, gdyz ,,nie tworzy [...] sy-
tuacji niezgodnosci uchwaty (lub zarzadzenia z prawem ani tez nie zmienia tresci uchwa-
ty (zarzadzenia); jest czynnos$cia o charakterze konkretnym i indywidualnym”?'. Wedtug
K. Jaroszynskiego: ,,Wydanie dodatkowego aktu stwierdzajacego niewaznos$¢ jest [...]
niezbedne dla potwierdzenia tego skutku i wyeliminowania uchwaty lub zarzadzenia
z obrotu prawnego. Przyshuguje im bowiem domniemanie legalnosci do czasu, az we
wlasciwej formie nie zostang zakwestionowane. Wtasciwg forma jest rozstrzygnigcie
wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej oraz wyrok sagdu administracyjnego’?.

Zwroci¢ nalezy takze uwage, ze rozstrzygnigcie nadzorcze jest aktem pochodza-
cym od organu administrujgcego, nakierowanym na wywotanie skutku prawnego przez
wystapienie wtadcze, jednostronne, oparte na przepisach prawa administracyjnego, pod-
jete w okreslonej formie®. Jednoczesnie nalezy stwierdzi¢, iz nadzor sprawowany nad
wspolnotami samorzagdowymi wyraza istot¢ nadzoru ogolnego, sprawowanego a poste-
riori — po podjeciu okreslonej dziatalnosci®.

Przestanka podjecia rozstrzygnigcia nadzorczego jest niezgodno$¢ uchwaty lub za-
rzadzanie z prawem, jednakze nie nalezy jej utozsamia¢ z przestankami niewaznoS$ci
zawartymi w art. 156 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego®. To art. 91 ust. 1 u.s.g. (art. 79 ust. 1 u.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w.) jest sa-
modzielng postawa do stwierdzenia niewaznosci 1 wydania rozstrzygnigcia nadzorcze-
go. Kazde istotne naruszenie uchwatg lub zarzadzeniem organu gminy wywotuje skutek
w postaci stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, niepokrywajacej si¢ z niewaznoscig w ro-
zumieniu art. 156 § 1 k.p.a.?® Przestanka sprzecznosci z prawem natomiast oznacza, iz
,»musi by¢ oczywista i bezposrednia; nie ma tej sprzecznosci, jezeli okreslone rozstrzy-
gnigcie podjete przez ten organ nie jest wyraznie zakazane przez ustawodawce i miesci
si¢ w granicach swobodnego uznania. W takim przypadku nie mozna méwi¢ o niewaz-
nosci [...] w rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g.”.

Na podkreslenie zastuguje takze to, ze rozstrzygnigcie nadzorcze nie posiada cech
charakterystycznych dla decyzji administracyjnej, w zwigzku z czym nie ma tutaj zasto-
sowania art. 158 § 1 k.p.a. Wedtug B. Dolnickiego: ,,Rozstrzygnigcie nadzorcze orzeka
[...] o niewazno$ci uchwaly organu gminy, a wigc aktu o charakterze ogdlnym badz

2L Ibidem, s. 737-738; B. Dolnicki, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik (red.), Encyklope-
dia samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 694.

22 K. Jaroszynski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 750.

2 Zob. P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 738.

24 Zob. Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski (red.), op. cit., s. 749.

% Dz. U. 22013 r. poz. 267, dalej jako: k.p.a.

26 P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 748.

27 Ibidem, s. 748.
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nawet indywidualnym, ale niebedagcym decyzja zatatwiajaca sprawe indywidualng z za-
kresu administracji publicznej. Z tych tez wzgledow ustawodawca konsekwentnie po-
shuguje si¢ terminem «rozstrzygniecie», a nie «decyzja»”2.

Wydanie rozstrzygniecia nadzorczego poprzedzone jest okreslonym postepowa-
niem, w ktorego ramach mozna wyodrgbni¢ poszczegolne etapy. Pierwszym z nich jest
etap wszczgcia, obejmujacy wstepng ocene aktu gminy przedstawionego organowi nad-
zoru. W tej fazie organ nadzoru sprawdza swoja wtasciwo$¢ oraz kompletnos¢ przedto-
zonych dokumentow. Kolejny etap to czynnosci wyjasniajace. Obejmuje on zbieranie
materiatlu dowodowego, przeprowadzanie rozprawy. Ostatnia faza to podsumowanie ze-
branego materiatu oraz wydanie przedmiotowego rozstrzygniecia®.

4. Skarga do sadu administracyjnego na rozstrzygniecie nadzorcze jako
srodek ochrony samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego

Na podstawie art. 3 § 1 pkt 7 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowa-
niu przed sadami administracyjnymi*’, jednostkom samorzadu terytorialnego przystugu-
je skarga na akty nadzoru. Gléwnym zadaniem rozpoznania tego typu skargi jest zapew-
nienie procesowych gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego?'.
Nalezy wyraznie stwierdzié, ze pojecie ,,akt nadzoru” jest szersze od pojgcia ,,rozstrzy-
gnigcie nadzorcze”. Wedtug J. Jagody: ,,akt nadzoru obejmuje wszelkie $rodki stuzace
realizacji kompetencji nadzorczych, przewidziane w ustawach ustrojowych i przepisach
odrgbnych. Zasadnicza réznica migdzy aktem nadzoru a rozstrzygni¢ciem nadzorczym
sprowadza si¢ natomiast do «ostateczno$ci» i rozstrzygajacego charakteru rozstrzygnig-
cia nadzorczego”*. W zwigzku z powyzszym art. 3 § 1 pkt 7 p.p.s.a. zasadniczo rozsze-
rza zakres przedmiotowy czynnosci nadzorczych, w poréwnaniu z ustawami ustrojowy-
mi (por. art. 98 ust. 1 u.s.g., art. 85 ust. 1 u.s.p., art. 86 ust. 1 u.s.w.). Ponadto, na
podstawie analizy przepisow ustaw ustrojowych oraz p.p.s.a. mozna dokona¢ podziatu
na trzy kategorie czynnosci, mieszczace si¢ w pojeciu ,,akt nadzoru”. Po pierwsze, sg to
rozstrzygniecia nadzorcze wobec jednostek samorzadu terytorialnego, stanowiace pod-
stawowy instrument sprawowania nadzoru nad wspdlnotami samorzagdowymi. Po dru-
gie, inne akty nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego oraz akty
wspotdziatania innych organéw z organami jednostek samorzadu terytorialnego®.

2 B. Dolnicki, [w:] K. Miaskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik (red), op. cit., s. 696.

2 P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 751.

3 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm., dalej jako: p.p.s.a.

31 J.P. Tarno, Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 41; A. Kabat, [w:] B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgbdka-Medek, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2011, s. 45-46.

32 J. Jagoda, op. cit., s. 170; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu tery-
torialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 94.

% T. Wos, H. Knysiak-Molczyk, M. Romanska, Postgpowanie sqgdowoadministracyjne, Warszawa
2011, s. 84.
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Zgodnie art. 98 ust. 3 u.s.g. (art. 85 ust. 3 u.s.p., art. 86 ust. 3 u.s.w.) prawo zaskar-
zania rozstrzygni¢¢ nadzorczych przystuguje danej jednostce samorzadu terytorialnego,
ktorej interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone. W zwigzku
z powyzszym, podmioty te beda ,,stanowi¢ strone przeciwng w stosunku do organu nad-
zoru i na ich rzecz powinno nastgpi¢ rozpoznanie i rozstrzygnigcie przez sad sprawy
z ich skargi”*. Rozstrzygni¢cie nadzorcze mozna zaskarzy¢ w terminie 30 dni od dnia
jego doreczenia. Natomiast podstawa do wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze
jest uchwata organu, ktory podjat uchwate lub ktorego dotyczy rozstrzygnigcie nadzor-
cze (art. 98 ust. 9 u.s.g., art. 85 ust. 3 u.s.p., art. 86 ust. 3 u.s.w.). W przypadku braku
podjecia stosownej uchwaty ,,sad powinien na podstawie stosowanego odpowiednio
art. 58 § 1 p.p.s.a. w zwigzku z art. 98 ust. 3 u.s.g, skarge odrzuci¢”.

Skutkiem uwzglednienia skargi jednostki samorzadu terytorialnego jest uchylenie
wadliwego rozstrzygniecia nadzorczego przez sad administracyjny na podstawie art. 148
p-p-s.a. W przypadku odrzucenia skargi sad administracyjny orzeka o jej oddaleniu. We-
dtug J. Jagody: ,,Jezeli wyrok wojewodzkiego sadu administracyjnego uwzglednia skar-
ge, to jego skutecznos$¢ sigga przed moment wydania, dziata zatem ex tunc, pozbawiajac
zaskarzone rozstrzygnigcie nadzorcze mocy obowigzujacej. Jezeli natomiast sad oddala
skarge, to jego orzeczenie ma charakter deklaratoryjny i oddziatuje ex nunc®. Z przyje-
tego rozwigzania wynika, iz rozstrzygniecie nadzorcze uznane przez sad administracyj-
ny za wadliwe zostaje uznane za takie juz od momentu jego wydania. Efektem, jaki
wywotluje prawomocne orzeczenie sagdu administracyjnego, jest ,,mozliwo$¢ ponowne-
g0 rozpoznania sprawy i rozstrzygniecia co do meritum, przy czym tres¢ rozstrzygniecia
bedzie uzalezniona od oceny prawnej zawartej w uzasadnieniu wyroku wojewodzkiego
sadu administracyjnego™’.

Wydaje sie, iz skarga organéw wspolnot samorzadowych na rozstrzygniecia nad-
zorcze jest istotnym instrumentem gwarantujagcym ochrong samodzielno$ci samorzado-
wej. Nalezy zwroci¢ uwagg na fakt, iz o wadliwosci czynnosci organu nadzoru decyduje
niezalezny sad, ktory jest oddzielony od systemu organow wiladzy wykonawczej, jaka
niewatpliwie stanowi cata administracja publiczna. W zwigzku z powyzszym, nalezy
przypuszczac, iz samodzielno$¢ jednostek samorzadowych zostanie poddana wzmoc-
nionej ochronie, a wszelkiego rodzaju naduzycia kompetencji nadzorczych zostang usu-
nigte. Dzialalno$¢ sadow administracyjnych powoduje, iz w obiegu prawnym znajdowac
si¢ beda jedynie akty prawne, ktdre nie naruszajg praw obywateli oraz samodzielnos$ci
samorzadowe;j.

% Ibidem,s. 111.
3 Ibidem, s. 104.
3¢ J. Jagoda, op. cit., s. 188.
37 Ibidem, s. 188.
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5. Zadania z zakresu oSwiaty jako zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego

Aktem prawnym, ktory umozliwia wspolnotom samorzadowym prowadzenie pla-
cowek edukacyjnych jest ustawa z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty?®. Art. 5
ust. 2 pkt 1 zaktada, ze szkota publiczna moze zosta¢ zalozona i prowadzona przez jed-
nostke samorzadu terytorialnego. W dalszej czesci tego przepisu dochodzi do swoistego
,rozdzialu” zadan z zakresu szkolnictwa powszechnego. Mianowicie, w ust. 5 art. 5
gmina zostala upowazniona do prowadzenia placowek z zakresu wychowania przed-
szkolnego, szkot podstawowych oraz gimnazjow*’. Natomiast do zadan wlasnych po-
wiatu nalezy zaktadanie i prowadzenie szkét podstawowych 1 gimnazjéw specjalnych
oraz szkot ponadgimnazjalnych (art. 5 ust. 5a u.s.o.). Zadania powiatow majg charakter
»uzupehiajacy” w stosunku do gmin. Jak podaje R. Cybulska: ,,Nie chodzi tu jednak
o przejecie okreslonych zadan gminy, ale o to, by stworzy¢ calosciowa i kompletng
strukture samorzadowa, ktora podota realizacji wszystkich zadan publicznych przezna-
czonych dla samorzadu. Co wigcej, powiat posiada wigksze mozliwosci finansowe, 0so-
bowe i gospodarcze, dlatego tez wykonuje zadania, ktérych gmina z powodu braku réz-
nego rodzaju $rodkow wykona¢ nie moze”™. W art. 5 ust. 7 wymieniono wiele
obowigzkow, jakie cigza na podmiotach prowadzacych szkotly, a nalezg do nich m.in.
zapewnienie warunkow dzialania, przeprowadzanie niezbgednych remontdw itp.

Przedmiotem glebszej analizy bedzie mozliwos¢ ingerencji organu zalozycielskie-
go w tres¢ statutu szkoty publicznej. Zgodnie z art. 55 ust. 1 w szkole dziata samorzad
uczniowski, w ktorego sktad wchodza wszyscy uczniowie (ust. 2). W art. 5 ust. 3 usta-
nowiono, iz: ,,Zasady wybierania i dziatania organéw samorzadu okresla regulamin
uchwalany przez og6t uczniéw w glosowaniu réwnym, tajnym i powszechnym”. W dniu
12 grudnia 2002 r. Rada Miejska Wroctawia podjeta uchwale nr 11/21/02 w sprawie
utworzenia Gimnazjum nr 10 z Oddziatami Dwuj¢zycznymi, ktéra w zalaczniku zawie-
rata statut utworzonej placowki*'. W § 8 ust. 4 Statutu zaznaczono, iz ,,zasady wybiera-
nia i dziatania Rady Samorzadu uczniowskiego okresla regulamin uchwalony przez
0g6t uczniow w glosowaniu rownym, jawnym i powszechnym”. Wojewoda Dolno$laski
stwierdzitl niewazno$¢ tego zapisu uchwaly w rozstrzygnigciu nadzorczym z dnia
30 grudnia 2002 r.*?, argumentujac, ze ,,zmiana ustawowego sposobu gltosowania z taj-
nego na jawny dokonana zostata bez zadnej podstawy prawnej”™®. W ocenie organu
nadzoru art. 55 ust. 3 u.s.0. ma charakter przepisu ius cogens, w zwigzku z czym jego

3% Dz. U. 22004 r., Nr 256, poz. 2572 z pdzn. zm., dalej jako: u.s.o.

3 A. Krol, P. Kuzior, M. Lyszczarz, Prawo oswiatowe. Komentarz do ustawy o systemie oswiaty,
Warszawa 2009, s. 40 i n; L. Grabarczyk, Podstawy prawne i organizacyjne oswiaty. Szkolnictwo publiczne
i niepubliczne w Polsce, Olsztyn 2003, s. 9 i n.

40 R. Cybulska, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa
2007, s. 48.

4 Por. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego. Materialy do éwiczen,
Kolonia Limited 2011, s. 473.

4 Ibidem, s. 473-474.

* Ibidem, s. 474.

279



Karolina Pawtowska

bezpodstawna zmiana i zastgpienie odmiennym uregulowaniem stanowi istotne naru-
szenie prawa.

Zaprezentowany przyktad ukazuje swoista ,,granice”, do jakiej moze posungé si¢
jednostka samorzadu terytorialnego w realizowaniu jej zadan wtasnych. Oceniajac traf-
no$¢ rozstrzygnigcia wojewody, nalezy stwierdzié, iz w istocie Rada Miejska nie miata
podstaw, aby dokona¢ tak radykalnej zmiany ustawowego uregulowania. Skoro ustawo-
dawca ustanowit tajny tryb glosowania nad regulaminem dzialalno$ci samorzadu
uczniowskiego, jego zmiana na tryb jawny wydaje si¢ wyraznym naduzyciem samo-
dzielno$ci gminy. Nalezy uzna¢, ze jakakolwiek zmiana wyraznego zapisu ustawowego
przez powotywanie si¢ na konstytucyjnie zapewniong i chroniong samodzielno$¢ wspol-
not samorzadowych jest niedopuszczalna. Ponadto, zapis ustawowy dotyczy kazdej jed-
nostki samorzadowej, w zwiazku z czym nie jest mozliwe modyfikowanie tego przepisu
w statutach stanowionych na podstawie upowaznienia ustawowego. Gdyby dopusci¢
taka niczym nieograniczong dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, doprowa-
dzitoby to do znacznego zroéznicowania pozycji ucznidéw w szkotach, a takze ztamania
zasady rownosci.

6. Zakonczenie

Zaprezentowana analiza przyktadowego pola dziatalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego ukazuje, ze czynno$ci podejmowane przez wspolnoty samorzadowe nie
maja dowolnego charakteru. Jednoczesnie nasuwa si¢ wniosek, iz ,,reakcja” organow
nadzoru rowniez musi opiera¢ si¢ na ustawowo okreslonych kryteriach, ktére zostaty
sformutowane dosy¢ wasko, gdyz ograniczajg si¢ jedynie do zgodno$ci dziatania z pra-
wem. Wynika stad, ze rozszerzajgca wyktadnia przepisu dozwalajacego na podjecie nad-
zoru oznacza przekroczenie kompetencji, na co stuzy gminie (powiatowi, wojewodz-
twu) skarga do sagdu administracyjnego, ktory uchyli wadliwe rozstrzygnigcie nadzorcze.
Wydaje sig, ze obecny system ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego pozwala na wzglednie samodzielne kierowanie sprawami lokalnymi z jednej stro-
ny, a takze zapobiega powstawaniu aktow sprzecznych z prawem, z drugie;.

Jak podkresla K. Marszal: ,,Mdwigc o samodzielno$ci danego podmiotu trzeba
mie¢ na uwadze, Ze znaczenie tego pojgcia pociaga za sobg przyznanie mu szeregu obo-
wigzkow, ale tez uprawnien. Uprawnienia te nie mogg by¢ jednak wykorzystywane
w sposob dowolny, lecz stanowig jeden ze Srodkdw majacych zapewni¢ efektywna i pra-
widtowa realizacj¢ zadan publicznych przez te jednostki™*. Kwestig najistotniejsza jest
fakt, iz samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ przedktadana
nad prawa i wolno$¢ obywateli. Przyjgcie wzmocnionej ochrony interesu publicznego
(a taki charakter niewatpliwie posiada interes wspdlnot samorzadowych), spowodowa-
toby wiele naduzy¢ i tamanie praw cztowieka, na co nie mozna pozwoli¢ w demokra-
tycznym panstwie prawnym. Przestrzeganie zasady legalizmu pozwoli z pewnoscig na

4 K. Marszal, op. cit., s. 245.

280



Sadowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzgdu terytorialnego (wybrane aspekty)

prawidtowe dziatanie organdw samorzadowych i nadzorczych oraz zapewni jednostkom
odpowiedni standard ochrony jej praw 1 wolnosci.
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