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W SPRAWIE PODSTAWY PRAWNEJ NADZORU
NAD DZIALALNOSCIA MIAST NA PRAWACH POWIATU

PIOTR RADZIEWICZ

Opinie nalezy rozpocza¢ od przedstawienia pozycji ustrojowej mia-
sta na prawach powiatu jako podmiotu wykonujacego zadania admini-
stracji publicznej i jednoczesnie jednostki zasadniczego podziatu te-
rytorialnego panstwa.

Juz wykfadnia gramatyczna pojecia prowadzi nas do wniosku, iz
»-miasto na prawach powiatu” to nic innego jak po prostu ,miasto, kto-
remu przyznane zostaty rowniez prawa powiatu”.

W Swietle obowigzujacego prawa nie kazde miasto jest gming. Sto-
sownie do art. 4a i 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 1996 r, Nr 13, poz. 74 z p6zn.zm.) miastem moze
by¢ bowiem réwniez jednostka pomocnicza lub ,miejscowosc”.

Nie ulega jednak watpliwosci, iz w przypadku miast, ktére zostaty
wymienione w art. 26 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym (liczace
ponad 100.000 mieszkancow) oraz miast, ktére przestaty by¢ siedzi-
bami wojewody na skutek wejsScia w zycie ustaw reformujgcych ustrgj
administracji publicznej, mamy do czynienia z miastami-gminami, a
wiec jednostkami w stosunku do ktérych termin "miasto” uzyty zostat
przez ustawodawce jako synonim gminy.

W powyzszym znaczeniu, kazde miasto na prawach powiatu jest
gming, ktéra tym sie r6zni od innych podmiotéw tego rodzaju, iz ponad
swoje standardowe obowiagzki (jako gminy) zobowigzana zostata
przez przepisy ustawy do wykonywania na swoim terenie rowniez
zadanh typowego powiatu. Miasto na prawach powiatu ze wzgledu na
swoje naturalne cechy (przede wszystkim liczbe mieszkancéw) jest w
stanie samodzielnie wykonywac funkcje panstwa na swoim obszarze i
zaspokaja¢ w sposéb kompleksowy zbiorowe potrzeby mieszkancéw
bez potrzeby powotywania do tego celu jednostki wyzszego rzedu
(odrebnej struktury organizacyjnej powiatu). Na marginesie mozna
zaznaczy¢, iz w petni realizuje to konstytucyjne dyrektywy decentrali-
zacji i pomocniczosci.

Trzeba réwniez pamietac, iz w Swietle art. 164 Konstytucji gmina
jest jedyna podstawowgq jednostkg samorzadu terytorialnego i w razie
jakichkolwiek watpliwosci, to wtasnie na jej rzecz zastrzezone zostato
domniemanie kompetencji we wszystkich sprawach publicznych prze-
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kazanych przez ustawy dla samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 3
Konstytucji). Nie do pomyslenia jest wiec taka sytuacja, ze na jakims
fragmencie obszaru Rzeczpospolitej Polskiej istniata bedzie instytucja
samorzadu terytorialnego, ktéra na swoim podstawowym poziomie nie
bedzie gming. Wszystkie tezy jakoby miasta na prawach powiatu sta-
nowity nowy szczebel administracji publicznej, czy tez jakkolwiek ro-
zumiany ,powiat grodzki”, tak diugo jak beda odmawiaty miastu na
prawach powiatu statusu gminy, bedg moim zdaniem, nie rozpatrujac
nawet innych argumentow, sprzeczne z art. 164 Konstytucji.

Prawny charakter miasta na prawach powiatu byt przedmiotem ana-
lizy Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r
(sygn. akt K. 7/99) Trybunat stwierdzit miedzy innymi, iz ,nie podlega
dyskusji teza, Zze status miast na prawach powiatu jest ztozony: z jed-
nej strony wykonujg one wszystkie funkcje gmin, z drugiej realizujg
zadania powiatowe. Nie ma wiec racji Prokurator Generalny piszgc, ze
miasto takie nie jest podstawowgq jednostkq samorzgadu. Uzasadniona
jest raczej ocena, ze powiaty grodzkie stanowig szczegolng kategorie
gmin.”

Stanowisko to zdaje sie nie budzi¢ zasadniczych watpliwosci réw-
niez wsrod przedstawicieli nauki prawa. Dla przyktadu Z. Gilowska i A.
Agopszowicz w swoim najnowszym komentarzu pisza: ,gminami o
szczegblnym ustroju sg miasta na prawach powiatu. Ich specyfika
polega na tym, ze wykonujg one zaréwno zadania gmin, jak i powia-
tow" - Z. Gilowska i A. Agopszowicz, Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, 2 wydanie, Warszawa 1999, s. 259. Podobnie tez T. Mil-
czarek, Samorzgd powiatowy, Warszawa 1999, s. 11in.

Normatywna konstrukcja miasta na prawach powiatu wprowadzona
zostata do polskiego porzadku prawnego przez rozdziat 9 ustawy z
dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. Nr 91, poz.
578 z pozn.zm.). Kilka istotnych regulacji znalazto sie réwniez w usta-
wie z dnia 16 lipca 1998 r. - Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad
powiatow i sejmikdw wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 z pozn.zm.),
oraz ustawie z dnia 13 pazdziernika 1998 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawy reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872 z
pézn.zm.).

Zgodnie z art. 91 i 92 ustawy o samorzadzie powiatowym, ,miastem
na prawach powiatu jest miasto liczace wigcej niz 100.000 mieszkan-
cow oraz miasto, ktére przestato byc siedzibg wojewody z dniem 31
grudnia 1998 r. Na wniosek wfasciwej rady miejskiej miasta, ktore
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przestato by¢ siedzibg wojewody z dniem 31 grudnia 1998 r., Rada
Ministréow odstepuje od nadania temu miastu statusu miasta na pra-
wach powiatu. (...) llekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozu-
mie sie przez to réwniez miasto na prawach powiatu. (...) Funkcje
organow powiatu w miastach na prawach powiatu sprawuje: rada
miasta i zarzgd miasta. Miasta na prawach powiatu wykonujg zadania
powiatu na zasadach okre$lonych w tej ustawie. Nazwe, sktad, liczeb-
no$c¢ oraz zasady i tryb dziatania organéw miasta na prawach powiatu
okre$la ustawa o samorzgdzie terytorialnym.”

Jak wida¢, przepisy te w swojej tresci sg bardzo lakoniczne, a bu-
dujac skomplikowany system odestan ustawowych pozostawiajg sze-
reg watpliwos$ci interpretacyjnych. W dalszej czesci opinii postaram sie
dokona¢ ich wykfadni.

Po pierwsze, nalezy stwierdzi¢, ze skoro miasto na prawach powiatu
jest podstawowsq jednostkg samorzadu terytorialnego, czyli gming, to
przede wszystkim stosuje sie do niego przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym. Pytanie jakie trzeba w tym miejscu postawic, musi dotyczy¢
wiec zakresu stosowania ustawy gminne;.

Zadowalajgcej odpowiedzi udziela moim zdaniem art. 92 ustawy o
samorzadzie powiatowym. Ustep 2 tego artykutu stanowi, iz ,miasta
na prawach powiatu wykonujq zadania powiatu na zasadach okreslo-
nych w tej ustawie (czyli ustawie o samorzgdzie powiatowym - uwaga
moja P.R.)”. Wiemy juz jednak, Ze nie sg to jedyne zadania miast na
prawach powiatu. A zatem, wnioskujac z przeciwiehstwa, pozostate
zadania miast musza by¢ wykonywane na innej podstawie prawne;.
Podstawa tg jest oczywiScie wspominana ustawa o samorzadzie
gminnym. Z kolei przepis art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powia-
towym, w brzmieniu: ,nazwe, skfad, liczebno$¢ oraz zasady i tryb
dziatania organéw miasta na prawach powiatu okre$la ustawa o sa-
morzgdzie terytorialnym”, ma prawne znaczenie w tym sensie, ze
wyklucza w powyzszym zakresie stosowanie regulacji samej ustawy o
samorzgdzie powiatowym.

W rezultacie, w stosunku do miast na prawach powiatu ma zasto-
sowanie cata ustawa o samorzadzie gminnym, a ustawa o samorza-
dzie powiatowym tylko o tyle, o ile nie dotyczy spraw ,nazwy, skfadu,
liczebno$ci oraz zasad i trybu dziatania organéw (miasta na prawach
powiatu - uwaga moja P.R.)”. Pprawng interpretacje co do zakresu
normatywnego art. 92 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym prze-
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prowadzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2000 r,
sygn. akt K. 7/99.

Po drugie, wreszcie, zdanie z art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie
powiatowym: ,ilekro¢ w przepisach jest mowa o powiecie, rozumie sie
przez to réwniez miasto na prawach powiatu”, nalezy czytaé¢ (rozu-
mie¢) zgodnie z jego literalnym brzmieniem i nie przypisywa¢ mu zad-
nych szczegdlnych konsekwencji prawnych. Przepis ten jest tylko
piatym (ostatnim) ustepem artykutu i moim zdaniem, stanowi prostg
dyrektywe rozszerzajgca zakres podmiotowy niektérych norm praw-
nych naktadajacych na powiat odpowiedzialno$¢ za wypetnianie funk-
cji panstwa. Taki zabieg podyktowaty niewatpliwie wzgledy techniki
legislacyjnej. Prawodawca nie chciat bowiem nowelizowac dziesiatek
ustaw, w ktérych pojawiat sie termin ,powiat”, a zyczyt sobie jedno-
czes$nie utrzymac terminologiczne rozréznienie na powiat i miasto na
prawach powiatu. Art. 91 ust. 5 jest ponadto klasycznym przepisem
odsytajgcym do norm tej samej ustawy (0 samorzadzie powiatowym),
co zazwyczaj ma na celu zachowanie zwieztosci lub spdjnosci tekstu
prawnego (por. § 99 zatacznika do uchwaty nr 147 Rady Ministrow z
dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej - M.
P. Nr 44, poz. 310).

Podsumowujac, przepis art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie powia-
towym nie powinien by¢ traktowany jako ogdélna reguta interpretacyj-
na, poprzez pryzmat ktorej nalezy rozumie¢ wszystkie pozostate po-
stanowienia ustawy o samorzgdzie powiatowym.

Trudno w tym miejscu nie zauwazy¢ kolejnego istotnego problemu.
Poniewaz do miast na prawach powiatu stosuje sie obydwie ustawy (o
samorzgdzie gminnym i o samorzadzie powiatowym), mozna przy-
puszczac, ze w konkretnych sprawach wystgpig watpliwosci, ktérymi
przepisami nalezy sie postuzy¢. Warto rowniez pamieta¢, ze uregulo-
wania ustawy powiatowej i gminnej w wielu miejscach roznig sie
znacznie od siebie, a to sprawia, ze powyzsze zagadnienie nabiera
szczegolnie realnego sensu.

O wyborze normy prawnej powinien decydowac rodzaj wykonywa-
nego zadania. Jesli bedzie to zadanie miasta na prawach powiatu
jako podmiotu wykonujgcego zadania, za ktére odpowiedzialnosé
publicznoprawna ustawowo przypisana jest gminie, kazdorazowo
powinna znalez¢ zastosowanie ustawa o samorzadzie gminnym. Je-
zeli natomiast bedzie to zadanie miasta na prawach powiatu jako po-
wiatu, odpowiednio trzeba stosowaé ustawe o samorzadzie powiato-
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wym. Nigdy nie moze by¢ jednak tak, zeby to samo miasto wybierato
sobie regulacje prawna, na podstawie ktérej chce wykonywac zadania
publiczne. Teza taka bytaby w oczywisty sposéb sprzeczna z funda-
mentalnymi zasadami dotyczacymi funkcjonowania administracji pu-
blicznej, wtacznie z zasadg dziatania tylko na podstawie i tylko w gra-
nicach prawa (por. art. 7 Konstytucji).

Problem komplikuje sie jednak, jezeli rozréznienie zadan na gminne
i powiatowe w danym przypadku nie jest mozliwe. Sytuacja taka jest
prawdopodobna, zwazywszy ze miasto na prawach powiatu ma jeden
budzet, a katalog zapisanych w ustawach konkretnych zadan gminy i
powiatu w duzej czesci jest ze sobg zbiezny.

Wydaje sie, iz w takim przypadku konieczne jest wykorzystanie
ogolnie przyjetej reguty interpretacyjnej - lex posterior derogat legi
priori.

Ustawa o samorzadzie powiatowym jest regulacjg pdzniejszg niz
ustawa o samorzadzie gminnym i w razie wystgpienia kolizji norm,
trzeba stosowac przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym.

Wracajac do pytania postawionego w tresci zlecenia, nalezy odpo-
wiedziec¢, iz dopoki jestedmy w stanie rozrézni¢ dziatalnos¢ miasta na
prawach powiatu na te, ktéra ma by¢ nadzorowana przez wojewode
jako realizacja ustawowych zadan gminnych i te, ktéra nadzorowana
jest jako wypetnianie obowigzkéw powiatu, dopdéty stosowac sie po-
winno przepisy odpowiednich ustaw ustrojowych jednostek samorza-
du terytorialnego (ustawy o samorzadzie gminnym lub ustawy o samo-
rzadzie powiatowym). W momencie, kiedy rozroznienie takie nie be-
dzie juz mozliwe, moim zdaniem, nadzér nad dziatalno$cig miasta na
prawach powiatu nalezy prowadzi¢ na podstawie art. 76 - 90 ustawy o
samorzadzie powiatowym, jako regulacji pézniejszej w stosunku do
ustawy o samorzadzie gminnym.

12 kwietnia 2000'r.
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W SPRAWIE ZAKRESU PRZEDMIOTOWEGO NADZORU
WOJEWODY NAD SAMORZADEM POWIATOWYM

PIOTR RADZIEWICZ

l. Zagadnienia ogélne

1.1. Przedmiotem niniejszej opinii jest odpowiedZ na pytanie o za-
kres dopuszczalnego nadzoru sprawowanego przez wojewode nad
dziatalnoscig powiatu. Z przestanego do Biura Studiéw i Ekspertyz
zlecenia wynika, ze wojewoda wstrzymat wykonanie uchwaty zarzadu
powiatu dotyczacej rozwigzania umowy o zarzgadzanie publicznym
zaktadem opieki zdrowotnej z kierownikiem zaktadu. Watpliwosci do-
tycza gtéwnie kompetencji organu nadzoru do wiadczego wkraczania
w sfere stosunkéw cywilnoprawnych powiatu, jako jednostki posiada-
jacej osobowos¢ prawna.

1.2. Procedura nadzorcza jest rodzajem procedury administracyjne;j.
W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.
U. Nr 91, poz. 576 z p6zn.zm.) ustawodawca poswiecit jej caty odreb-
ny rozdziat. Nie wyczerpat on jednak w tym rozdziale wszystkich
aspektéw postepowania nadzorczego (zob. np. ustawa o prokuratu-
rze). Réwniez z tego powodu wyznaczenie zakresu zadan samorzgdu
terytorialnego nie podlegajacych nadzorowi administracyjnemu powo-
duje wiele powaznych trudnosci interpretacyjnych.

1.3. W dalszej czesci opinii przedstawione zostang poglady autora
opinii w przedmiotowej sprawie wraz z przytoczeniem podstawowej
literatury przedmiotu i orzeczeniami Naczelnego Sadu Administracyj-
nego i Trybunatu Konstytucyjnego.

Il. Literatura przedmiotu

2.1. Poglady przedstawicieli nauki prawa w zasadniczej czesci opie-
rajg sie na krytyce orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Z drugiej strony, wielu autoréw specjalizujacych sie problematyce
nadzoru nad samorzadem terytorialnym w ogdle nie porusza komen-
towanego zagadnienia.

2.2. Od wielu lat konsekwentne stanowisko prezentuje A. Agopszo-
wicz. Twierdzi on mianowicie, iz ,nadzér organéw administracji nad
dziatalno$cig komunalng i w dalszej kolejno$ci wtasciwos¢ Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z natury rzeczy dotyczy wyltgcznie tej
sfery, ktorg ustawa nazywa publicznoprawng, nie obejmujg natomiast
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czynnosci, ktére gmina podejmuje jako podmiot prawa cywilnego, te
bowiem nalezg do kompetencji sgdoéw powszechnych” - A. Agopszo-
wicz, "Samorzad Terytorialny" nr 5 z 1995 r., s. 30 oraz: ,przez dzia-
talno$¢ gminng nalezy rozumie¢ wszelkg dziatalno$¢ gmin oraz innych
wymienionych w ustawie gminnej jednostek samorzadu terytorialnego
(...)- Nie nalezy stad wnosic, ze cata ta dziatalno$¢ objeta jest nadzo-
rem administracyjnym, jezeli bowiem akt woli (SciSlej: o$wiadczenie
woli) organu gminy podjety zostat w formie wtasciwej czynno$ciom z
zakresu prawa cywilnego, to nie podlega on procedurze nadzorczej
uregulowanej w rozdziale 10 ustawy o samorzgdzie gminnym. Jezeli
natomiast wspomniany akt woli otrzymat forme aktu wifadczego, to
niezaleznie od charakteru ksztaftowanych nim stosunkéw oraz ewen-
tualnych skutkéw - takze w dziedzinach regulowanych prawem cywil-
nym - podlega tej procedurze. Inaczej SN, ktéry uznat ze sad admini-
stracyjny jest witasciwy do badania wszystkich uchwat samorzgdu
terytorialnego jesli skarge wnibst prokurator.” - A. Agopszowicz, Z.
Gilowska, Ustawa o gminnym samorzgdzie terytorialnym. Komentarz,
2 wydanie, Warszawa 1999, s. 476.

2.3. Bardzo podobnie uwazajg (jakkolwiek nie uzasadniajac blizej
swoich wywodow) autorzy podrecznika K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P.
Tarno: ,brak jest podstaw do przyjecia zatozenia, Ze jesli przedmiotem
kontrolowanej uchwaty w postepowaniu nadzorczym jest sprawa o
charakterze cywilnoprawnym ale z zakresu administracji publicznej,
oznacza to, iz nie moze by¢ ona objeta nadzorem. Nie oznacza to z
kolei, Zze nadzér moze obejmowac czynnosci cywilnoprawne (umowy).
Czynnosci cywilnoprawne nie sq aktami administracyjnymi. Z tego tez
wzgledu nie bedzie podlega¢ nadzorowi uchwata organu samorzgdu
terytorialnego zawierajgca wytgcznie o$wiadczenie woli o skutkach
cywilnoprawnych, np. z zakresu prawa pracy itp.” - K. Byjoch, J. Suli-
mierski, J. P. Tarno, Samorzad terytorialny po reformie ustrojowej
panstwa, Warszawa 2000, s. 162.

2.4. Zwolennikiem powyzszych teorii zdaje sie by¢ ponadto K. Pod-
gorski (por. K. Podgorski, Zagadnienia nadzoru nad dziatalnoScig
komunalng, "Samorzad Terytorialny", nr 6 z 1995 ., s. 76).

lll. Orzeczenia sadéw

3.1. Sprawowanie nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego wielokrotnie byto przedmiotem orzecznictwa Naczelne-
go Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego. Poruszane
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tam zagadnienia prawne nie stracity nic na swojej aktualnosci pomimo
znaczacej zmiany stanu prawnego (wejscie w zycie nowej Konstytucji
z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz wprowadzenie dwdch nowych szczebli
samorzadu terytorialnego). Najwazniejsze z tych orzeczen przedsta-
wiam ponizej.

3.2. W wyroku z 14 kwietnia 1992 r. (sygn. akt | SA 108/92, opubl.
ONSA 1992/2/43) Naczelny Sad Administracyjny uznat zasadnosé
skargi wojewody na uchwate rady miejskiej w przedmiocie skorzysta-
nia z prawa pierwokupu nieruchomosci (czynnos¢ cywilnoprawna) i na
podstawie art. 94 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym stwierdzit
niezgodnos¢ z prawem zaskarzonej uchwaty. Zdaniem Sadu: ,artykut
93 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym nie
stanowi, ze mozliwo$¢ zaskarzenia uchwaty organu gminy przez wo-
Jjewode jest ograniczona tylko do spraw z zakresu administracji pu-
blicznej, jak to ustala art. 101 tej ustawy. (...) Wbrew tezie skargi,
uchwata Rady Miejskiej w M., dotyczgca wykonania prawa pierwoku-
pu, jest dziatalno$ciq komunalng. Jest to bowiem dziatalno$¢ majgca
na celu przysporzenie gruntéw gminie. Artykut 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz.
95 z pdzn.zm.) przewiduje, ze do zadan gminy nalezy gospodarka
terenami. Wykonanie prawa pierwokupu nalezy do gospodarki tere-
nami, a wiec w $wietle art. 7 ust. 1 pkt 1 nalezy do zadarn gminy i tym
samym jest dziatalno$cig komunalng. (...) zaskarzona uchwata nie jest
uchwatg z zakresu administracji publicznej, nie przystuguje na nig
skarga w trybie art. 101 cytowanej ustawy o samorzgdzie terytorial-
nym. Artykut 101 ustawy bowiem przewiduje mozliwo$¢ zaskarzenia
uchwaty organu gminy tylko w sprawie z zakresu administracji pu-
blicznej. Artykut 93 powyzszej ustawy takiego ograniczenia nie usta-
nawia i dlatego brak jest przeszkdd, aby skarge wojewody rozpatrzyc
merytorycznie.”

Inne problemy zostaly poruszone przez Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyrokach:

z 7 grudnia 1993 r. (sygn. akt SA/Wr 1143/93, nie publ.) - ,niezalez-
nie od brzmienia art. 90 ust. 1 ustawy o samorzgdzie terytorialnym,
zakresem dziatalnosci nadzorczej wojewody, takze w postaci orzeka-
nia o niewaznos$ci przewidzianego w art. 91 ust. 1 tej ustawy, objete
sq zaréwno uchwaty rady, jak i uchwaty zarzgdu gminy”;

z 23 stycznia 1992 r. (sygn. akt SA/Po 69/92, opubl. ONSA 1992, z.
2, poz. 34) - ,pismo wojewody odmawiajgce wydania rozstrzygniecia
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nadzorczego w trybie art. 91 ustawy o samorzgdzie terytorialnym nie
jest decyzjg administracyjng i nie jest dopuszczalna na nie skarga do
NSA” oraz

w postanowieniu 15 stycznia 1992 r. (sygn. akt SA/Wr 22/92, opubl.
ONSA 1993, z. 1, poz. 3) - ,rozstrzygnieciem nadzorczym w rozumie-
niu przepiséw rozdziatu 10 ustawy o samorzgdzie terytorialnym jest
tylko takie orzeczenie, ktére wiadczo ingeruje w uchwatodawczg
dziatalno$¢ organow gminy, najczeSciej stwierdzajgc niewaznos¢ kon-
kretnej uchwaty z powodu jej sprzecznosci z prawem”.

3.3. Istotne w komentowanej materii jest réwniez postanowienie Sg-
du Najwyzszego z 9 listopada 1995 r. (sygn. akt lll ARN 44/95, opubl.
OSNAP 1996/12/166), w ktorym przyjeto, iz ,prokurator moze wystg-
pi¢ do sgdu administracyjnego z wnioskiem o uchylenie uchwaty or-
ganu samorzgdu terytorialnego w przedmiocie ustalenia opfat za wode
i wprowadzenie $ciekéw wydanej na podstawie § 11 ust. 1 rozporzg-
dzenia Rady Ministréow z dnia 23 grudnia 1986 r. w sprawie urzgdzen
zaopatrywania w wode i urzgdzen kanalizacyjnych oraz optat za wode
i wyprowadzenie Sciekow (Dz. U. Nr 47, poz. 234 ze zm.). Uwzgled-
niajgc rewizje nadzwyczajng Ministra Sprawiedliwo$ci, Sgd Najwyzszy
w uzasadnieniu powotanego wyzej postanowienia z dnia 3 czerwca
1993 r. stwierdzit, ze skoro - jak to wyjasnit Sktad Siedmiu Sedzioéw
uchwata [...] Rady Miasta W. z dnia 11 lutego 1991 r. jest uchwatg
organu samorzgdu terytorialnego w rozumieniu art. 5 ust. 3 ustawy o
prokuraturze, na ktérq przystugujg prokuratorowi $rodki zmierzajgce
do przywrécenia stanu zgodnego z prawem tgcznie z wystgpieniem do
sgdu administracyjnego o jej uchylenie, to odrzucenie takiego wniosku
przez NSA stanowito razgce naruszenie powofanego przepisu oraz
art. 207 § 6 k.p.a.”

Sad Najwyzszy podzielit tym samym zdanie Ministra Sprawiedliwo-
Sci, ktory uwazatl, iz zaskarzone postanowienie wynika z btednej inter-
pretacji przez NSA powotanych przepiséw oraz jest niezgodne z oce-
ng prawng i wskazaniami zawartymi w wigzacym NSA postanowieniu
Sadu Najwyzszego. ,Pozostaje w btedzie NSA uwazajgc, ze nie jest
wtasciwy do kontroli zaskarzonej uchwaty Rady m. W. Co innego bo-
wiem wynika z przepiséw rozdziatu 10 ustawy o samorzgdzie teryto-
rialnym. Zaden z zawartych w tym rozdziale przepiséw, za wyjgtkiem
art. 101 ustawy, nie ogranicza mozliwo$ci zaskarzenia do sgdu admi-
nistracyjnego innych uchwat niz stanowigce w sprawach z zakresu
administracji publicznej. Oznacza to, Ze sqd administracyjny jest wia-
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Sciwy do badania zgodno$ci z prawem wszystkich uchwat samorzgdu
terytorialnego, jezeli skarge wniést organ nadzoru lub jezeli wniosek o
uchylenie uchwaty ztozyt prokurator. Podmioty te dziatajg w interesie
publicznym, nie witasnym. Ograniczenie wynikajgce z art. 101 dotyczy
tylko podmiotéw bezposrednio zainteresowanych w sprawie, ktorej
uchwata dotyczy i ktérych interes znajduje oparcie w przepisach mate-
rialnego prawa administracyjnego.”

3.4. Jednakze najpetniejszy wyraz problematyka nadzoru nad dzia-
talnoscig samorzadu terytorialnego uzyskata w uchwale Trybunatu
Konstytucyjnego z 27 wrzesnia 1994 r. (sygn. akt W 10/93, opubl.
OTK z 1994, z. 2, poz. 46) - w sprawie ustalenia powszechnie obo-
wigzujgcej wyktadni pojecia dziatalno$ci komunalnej, jako przedmiotu
nadzoru sprawowanego w trybie przepiséw rozdziatu 10 ustawy o
samorzgdzie terytorialnym.

Trybunat Konstytucyjny wskazat zréznicowane poglady w kontek-
Scie przedstawionego mu problemu - czy za ,dziatalno$¢ komunalng”
W rozumieniu przepisow ustawy o samorzgdzie terytorialnym nalezy
uwazac¢ wszelkg dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. W
ocenie Trybunatu wyktadnia przepiséw ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym powinna uwzglednia¢ ich szczegdlnie Scisty zwiazek z odno-
szacymi sie do samorzadu terytorialnego zasadami Konstytucji. Sa-
morzad terytorialny jest bowiem instytucjg konstytucyjng. Ustawodaw-
ca konstytucyjny nie tylko nakazat utworzenie samorzadu terytorialne-
go i usytuowanie go w systemie sprawowania wtadzy, lecz ponadto
okreslit podstawowe zasady prawne, na jakich powinien sie opierac
jego ustrdj i funkcjonowanie. Punktem wyjscia dla rozwazenia praw-
nokonstytucyjnej pozycji samorzadu terytorialnego, zdaniem Trybu-
natu Konstytucyjnego, jest zasada, iz Rzeczpospolita Polska gwaran-
tuje udziat samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wiadzy.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujac zadania publiczne
uczestnicza, w zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawo-
waniu wtadzy panstwowej, ale czynig to na szczegolnych zasadach, z
ktérych najwazniejsze znaczenie ma zasada prawem przyznanej i
prawem chronionej samodzielnosci. Wykonywane przez samorzad
terytorialny zadania - wtasne i zlecone - majg charakter funkcji pan-
stwa rozumianego jako powszechna organizacja wiadzy publicznej i
dlatego powinny podlega¢ rygorom przewidzianym przez Konstytucje
dla wykonywania funkcji panstwowych. Jedng z najistotniejszych gwa-
rancji wykonywania przez samorzad terytorialny zadan publicznych w
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ramach i na podstawie przepiséw prawa - podkresla Trybunat - jest
konstytucyjna instytucja nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu teryto-
rialnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, Zze kryterium zgodnosci z prawem
(legalnosci) odnosi sie do wszystkich postaci dziatalnosci komunalnej,
z czego wynika oczywiscie szereg dalszych, bardziej szczegétowych
konsekwencji. Zdaniem Trybunatu: ,$rodki nadzoru (rozstrzygniecia
nadzorcze) przewidziane w art 95 u.s.t mogq by¢ stosowane wobec
wszelkich aktéw organdéw gminy tamigcych prawo, a nie tylko takich -
co sugeruje Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego - ktére majg
zwigzek z wagsko rozumianym "zaspokojeniem potrzeb". Kryterium
zgodnosci z prawem (legalno$ci) jest w szczegoélno$ci wspdlne dla
nadzoru nad wykonywaniem przez jednostki samorzgdu terytorialnego
zadan wfasnych (art. 7 u.s.t.) i zadan zleconych (art. 8 u.s.t.)”. Zaréw-
no bowiem zadania zlecone, jak i zadania wtasne samorzadu teryto-
rialnego sg zadaniami publicznymi.

,Nadzor z rozdziatu 10 u.s.t. - a takze i przede wszystkim z art. 74
Matej Konstytucji - jest nadzorem administracyjnym, za$ jego przed-
miotem jest dziatalno$¢ komunalna prowadzona przez jednostki sa-
morzgdu terytorialnego w formach prawnoadministracyjnych i dla bez-
posredniego ksztaftowania stosunkéw prawnych w tej - | w pokrew-
nych - gateziach prawa. Wynika to m.in. z okolicznosci, ze sgd admi-
nistracyjny sprawuje kontrole nad rozstrzygnieciami nadzorczymi, a w
okreslonych okoliczno$ciach jego orzeczenia stajg sie swoistym sub-
stytutem tych rozstrzygnie¢. Problem zakresu tak pojmowanego nad-
zoru pojawia sie w sytuacji, kiedy jednostka samorzgdu terytorialnego
wystepuje w charakterze osoby prawnej (osoby prawa cywilnego),
jako podmiot prawa wfasnosci i innych praw majgtkowych stanowig-
cych mienie komunalne. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego czynno-
$ci zwigzane z wykonywaniem tych praw stanowiq dziatalno$¢ komu-
nalng i sg nadzorowane na zasadach ogdlnych ustanowionych w
przepisach rozdziatu 10 dla nadzoru nad wykonywaniem zadan wfa-
snych, ze wspomniang wyzej odmienno$ciq przewidziang w art. 45
ust. 2 pkt 3 u.s.t.,, o ile tylko nadano im forme prawng aktow admini-
stracji, przewidziang dla aktéw organéw samorzgdu terytorialnego w
u.s.t. Trybunat Konstytucyjny w tym zakresie podtrzymuje argumenta-
cje przyjetq w uchwale z dnia 23 czerwca 1993 r. w sprawie W.3/92,
(OTK 1993, cz. Il, poz. 46), do ktérej powrdci jeszcze w dalszej czesci
uzasadnienia. Moggce powstawac w praktyce orzeczniczej watpliwo-
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Sci powinny by¢ - z powodébw omoéwionych we wczesniejszych cze-
Sciach uzasadnienia - rozstrzygane na rzecz poddania uchwaty orga-
nu samorzgdu terytorialnego nadzorowi nazwanemu wyzej "admini-
stracyjnym". Redukcja zakresu tego nadzoru, poprzez wyréznienie
na zasadzie okreslonego kryterium z cafoksztattu dziatalnosci jedno-
stek samorzgdu terytorialnego jakiejs szczegdlnej jednej dziedziny
jako objetej nadzorem "dziatalno$ci komunalnej”, nie znajduje pod-
staw w obowigzujgcym prawie. Ustawodawca postuzyt sie wyraze-
niem "dziatalno$¢ komunalna" w rozdziale 10 u.s.t. - tytule rozdziatu
oraz art. 85 ust. 1iart. 87 - w znaczeniu podmiotowym, to znaczy dla
okreslenia catoksztaftu dziatalno$ci jednostek samorzqdu terytorialne-
go (gmin oraz zwigzkdw i porozumiert komunalnych). Nie ma w u.s.t.
oddzielnej regulacji nadzoru nad takq dziatalnoscig jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, ktéra nie bytaby dziatalnoSciq komunalng, za$
racjonalny prawodawca w panstwie prawnym nie mogtby jej pomingc,
gdyby nadzér z rozdziatu 10 u.s.t. zamierzat odnie$¢ tylko do cze$ci
dziatalno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nazwanej dziatalno-
Scig komunalna. (...)

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, akty prawne (uchwaty) orga-
néw gminy odpowiadajgce prawnej charakterystyce aktow administra-
cji, nawet jezeli majg na celu wywofanie skutkow w sferze prawa cy-
wilnego, mogq by¢ kontrolowane i kwestionowane w trybie nadzoru, w
rozumieniu przepiséw rozdziatu 10 u.s.t. Problem wigze sie z prawem
wtasnosci gminy - jako odrebnej od panstwa osoby prawa cywilnego -
na mieniu komunalnym stanowigcym, jak stwierdzono juz wyzej, ro-
dzaj (kategorie) mienia. Dlatego takze czynnosci organdw gminy po-
dejmowane w jej, jako wtasciciela, imieniu majg charakter publiczny.
(...) jezeli akt woli organu gminy otrzymat forme prawng aktu wiadcze-
go wydawanego na podstawie przepisow - m.in. kompetencyjnych -
prawa administracyjnego, to niezaleznie od charakteru ksztattowanych
nim stosunkdéw prawnych oraz ewentualnych skutkéw - takze w dzie-
dzinach regulowanych prawem cywilnym - podlega procedurze nadzo-
ru zwanego administracyjnym. Jezeli natomiast zostat podjety w for-
mie wifasciwej czynnosciom z zakresu prawa cywilnego - np. umowy
zawartej z rownorzednym z definicji podmiotem obrotu prawnego -
procedurze nadzorczej z rozdziatu 10 u.s.t. nie podlega. Wykonujgc
bowiem wtasnos$¢ publiczng organy gminy dziatajg wedle Scisle okre-
Slonych procedur. Podjecie uchwaty konczy pewien etap postepowa-
nia: uchwata nie jest jeszcze o$wiadczeniem woli w rozumieniu k.c.,
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nie jest bowiem skierowana na zewngtrz do innej osoby prawnej lub
fizycznej, ale do wewnatrz. Jej adresatem jest konkretny organ gminy,
ktéry w ten sposob zostaje upowazniony i zobowigzany do ztozenia
Skutkujgcego juz na zewnagtrz o$wiadczenia woli. Organ nadzoru
stwierdza tylko wadliwos$¢ uchwaly, a rzeczq sqdu powszechnego jest
ocena, na ile ta wadliwo$¢ moze powodowac niewazno$c¢ ztozonego
w imieniu gminy o$wiadczenia woli. {(...)

Nadzér administracyjny nie wyklucza rozstrzygania na drodze sg-
dowej sporow powstatych na tle stosunkéw cywilnoprawnych czy to
powstatych bezposrednio w wyniku podjecia uchwaty przez organ
gminy, czy to w rezultacie opartych na takiej uchwale czynno$ci praw-
nych organéw gminy. Konkluzja powyzsza znajduje ponadto dodat-
kowe uzasadnienie w orzecznictwie tak Sgdu Najwyzszego, jak Na-
czelnego Sgqdu Administracyjnego. Obie wymienione instancje sgdo-
we reprezentujg poglad, ze uchylenie w formie "rozstrzygniecia nad-
zorczego" uchwaty organu gminy nie wywoltuje samo przez sie nie-
waznosci czynnosci prawnych podjetych w jej wykonaniu w sferze
prawa cywilnego. Sqd Najwyzszy wypowiedziat poglad, ze uchylenie -
w postepowaniu nadzorczym - decyzji ostatecznej, ktéra byta podsta-
wgq zawarcia umowy cywilnoprawnej, nie powoduje samo przez sie
niewazno$ci umowy, cho¢ nie wytgcza mozliwo$ci jej kwestionowania
na podstawie przepiséw prawa cywilnego (uchwata Izby Cywilnej Sg-
du Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1964 r., OSNCP nr 12/1964, poz.
244). (...)

W mysl art. 30 ust. 2 pkt 5 u.s.t. zatrudnianie i zwalnianie kierowni-
kow gminnych jednostek organizacyjnych nalezy do zadan zarzgdu
gminy. Oznacza to, Ze obowigzkowg formg wyrazenia woli przez or-
gan gminy jest w danym wypadku uchwata zarzgdu gminy. Uchwata
taka podlega na zasadach ogélnych nadzorowi z art. 101 u.s.t., co
potwierdzit implicite Naczelny Sqd Administracyjny w postanowieniu z
dnia 18 czerwca 1993 r. Il SA 873/93, nie kwestionujgc kompetencji
wojewody do zastosowania wobec niej rozstrzygniecia nadzorczego.
Okoliczno$¢, ze osoba, ktérej uprawnien uchwata dotyczy, moze ich
broni¢ kwestionujgc uchwate przed sgdem powszechnym nie wyfgcza
kompetencji organéw nadzorczych, mimo odmiennego pogladu wyra-
zonego przez Sgd Najwyzszy (SN | PZP 71/92, OSN IC nr 9/1993,
poz. 144). Racje bowiem nalezy przyznac tym gtosom doktryny, ktére
wskazujg na "... konieczno$¢ wigzania Kryterium sprawy z zakresu
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administracji publicznej z przedmiotem uchwaty organu gminy, a nie
wytgcznie ze sferq prawng skarzgcego”.

IV. Podsumowanie

4.1. Stosowanie do unormowania art. 77 ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym: ,nadzér nad wykonywaniem za-
dan powiatu sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z
prawem” (przepis ten koresponduje takze z tytutem rozdziatu 8 ww.
ustawy - ,Nadzor nad dziatalnoscig powiatu”).

Uchwata organu powiatu (a zatem zaréwno uchwata rady powiatu,
jak i uchwata zarzgdu powiatu) sprzeczna z prawem jest niewazna. O
niewazno$ci takiej uchwaty (w catoéci lub w czesci) orzeka organ nad-
zoru w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia.
Wszczynajgc postepowanie organ nadzoru moze réwniez wstrzymac
wykonanie uchwaty.

Co do zasady, rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawiera¢ uza-
sadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie 0 dopuszczalnosci wnie