VII. Nadzor nad samorzadem
terytorialnym!

Bogdan Dolnicki

1. Wspolczesna polska struktura nadzoru

Organami nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu gminnego, powiatowego
i wojewodzkiego sa wylacznie Prezes Rady Ministréw, wojewodowie i regional-
ne izby obrachunkowe, przy czym nadzdér wykonywany przez regionalne izby
obrachunkowe ograniczony zostal wylacznie do spraw finansowych, a zatem ma
charakter wezszy od nadzoru premiera i wojewody (art. 171 ust. 2 Konstytucji
21997 1.).

Na zasadzie wyjatku od powyzszej reguly uprawnienia nadzorcze o charak-
terze ustrojowym posiada Sejm. Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji: ,Sejm, na
wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwiazaé organ stanowiacy samorzg-
du terytorialnego, jezeli organ ten razgco narusza Konstytucje lub ustawy” Na
uchwale Sejmu w sprawie rozwigzania organu stanowigcego jednostki samorzg-
du terytorialnego nie przystuguje skarga do sadu administracyjnego. Podjecie
przez Sejm uchwaly o rozwigzaniu organu stanowigcego wojewddztwa, powiatu
lub gminy jest réwnoznaczne z rozwigzaniem wszystkich organéw samorzadu
danego szczebla. Prezes Rady Ministrow wyznacza, na wniosek ministra wlasci-
wego do spraw administracji, osobe, ktora do czasu wyboru nowych organéw
powiatu lub gminy pelni ich funkgje.

Bez watpienia sagdu administracyjnego nie mozna uzna¢ za organ nadzorczy
nad samorzadem terytorialnym. Rozpoznawanie skarg na uchwaly, dzialania
lub zaniechania organéw samorzadowych nalezy do sfery wymiaru sprawiedli-
wosci. Dzialalno$¢ sadow administracyjnych zaliczy¢ trzeba do sadowej kontro-
li administracji publiczne;j.

! Por. B. Dolnicki, Nadzér nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993; B. Dolnicki, Samorzad
terytorialny, ‘Warszawa 2016, s. 479 i n.
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Podkreélenia wymaga natomiast stale rosngca rola sagdu administracyjnego
w calym procesie sprawowania nadzoru panstwowego nad samorzadem tery-
torialnym. Szczegdlnie dobitnie wyraza si¢ ona w zasadzie sagdowej ochrony sa-
modzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przed nieuprawnionymi in-
gerencjami nadzorczymi.

Oprocz organéw nadzoru wymienionych w Konstytucji oraz ustawach sa-
morzadowych pojawi¢ sie moga organy, ktdre niejako ubocznie beda mie¢ kom-
petencje nadzorcze w stosunku do samorzadu. Na przyktad art. 89 ust. 1 usta-
wy z dnia 8.3.1990 r. 0 samorzadzie gminnym? (dalej: SamGminU) stanowi,
ze konkretny przepis prawa moze uzaleznia¢ wazno$¢ rozstrzygniecia organu
gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ.
Zwigzany z tym jest rowniez obowiazek przedlozenia rozstrzygniecia temu or-
ganowi.

W ustawie z dnia 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa® (dalej: SamWojU)
jedynie wypadkowo, w art. 77, uprawnienia nadzorcze uzyskal minister wlasci-
wy do spraw zagranicznych.

»1. Priorytety wspolpracy zagranicznej wojewddztwa moga by¢ uchwala-
ne oraz inicjatywy zagraniczne wojewodztwa, w tym w szczegdlnosci projek-
ty uméw o wspolpracy regionalnej moga by¢ podejmowane za zgoda ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych.

2. Uchwaly, o ktérych mowa w ust. 1, zapadaja bezwzgledna wiekszoscia glo-
sOw ustawowego skladu sejmiku wojewddztwa.

3. Uchwata oraz zawarte umowy o wspdlpracy regionalnej, o ktérych mowa
w ust. 1, przesylane sa przez marszatka wojewddztwa do ministra wlasciwego do
spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego do spraw administracji publicz-
nej” (art. 77 SamWojU).

2. Srodki nadzoru

Ustawa z dnia 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym? (dalej: SamPowiatU)
oraz SamGminU i SamWojU przewiduja liczne $rodki nadzorcze. W tej pracy
przyjeto podzial ustawowych $rodkéw nadzorczych dotyczacych zadan samo-
rzadu na informacyjno-doradcze, korygujace i personalne.

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 1. poz. 1875 ze zm.
3Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2096.
4 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1868 ze zm..
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2.1. Srodki informacyjno-doradcze

Rola doradztwa lub pomocy okazywanej samorzadowi terytorialnemu
przez organy nadzorcze w trakcie sprawowania swych funkcji jest dostrzega-
na we wszystkich europejskich ustawodawstwach i doktrynach komunalnych.
Doradztwo nazywa si¢ tam nawet najlagodniejszg formg nadzoru. Stosowanie
szeroko pojetych $rodkéw pomocy pozwala bowiem w praktyce uniknaé badz
zminimalizowa¢ koniecznos¢ stosowania srodkow represyjnych przez doprowa-
dzenie do samokorekty dziatan przez gmine.

Przejawy tych tendencji znalazly réwniez odbicie w ustawach samorzado-
wych. Jednym ze sposobéw doprowadzenia do owej pozadanej samokorekty
moze by¢ nalezycie uksztalttowany system kontroli wewnetrzne;j. ,,Kontrola we-
wnetrzna w danej jednostce organizacyjnej moze skutecznie blokowaé ewentu-
alne zastosowanie nadzoru nad nig, jedli jest wykonywana rzeczowo, rzetelnie
i skutecznie™. Funkcje kontrolne moga zosta¢ przy tym powierzone badz jed-
nostkom wewnetrznym samorzadu (np. komisjom rewizyjnym), badz podmio-
tom stojacym poza ukladem organizacyjnym samorzadu. W tej drugiej sytuacji
funkcje kontrolne bedg sie miesci¢ w ramach uprawnien nadzorczych orga-
néw administracji panstwowej. Z tego tez wzgledu $rodki te nazywa si¢ czasem
w doktrynie $rodkami kontrolnymi.

Moim jednak zdaniem takie ujecie zbyt zaweza pole oddzialywania na orga-
ny samorzadowe. Kontrola bowiem ze swej istoty ma oddzialywanie pasywne,
natomiast ustawodawca oprocz zadan typowo informacyjnych przewiduje $rod-
ki oddziatlywania aktywnego, ktére mozna nazwa¢ doradztwem.

1. Artykut 88 SamGminU, art. 77a SamPowiatU i art. 80 SamWojU gwaran-
tujg organom nadzoru prawo zadania niezbednych informacji i danych dotycza-
cych organizacji i funkcjonowania gminy, powiatu i wojewodztwa. Jak wida¢,
obowiazek informacyjny zostal tu uksztaltowany bardzo szeroko, praktycznie
bez granic przedmiotowych. Moze on bowiem dotyczy¢ kazdego przejawu dzia-
talnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Nowelizacja z dnia 11.4.2001 r. wprowadzono do ustaw samorzadowych
wszystkich szczebli zasade jawnoséci dziatania. Odtad dzialalno$¢ organéw gmi-
ny, powiatu i wojewddztwa ma by¢ jawna. Ograniczenia jawnosci moga wynika¢
wylacznie z ustaw. Jawno$¢ dziatania organéw danej jednostki samorzadu tery-
torialnego obejmuje w szczegolnosci prawo obywateli do uzyskiwania informa-
¢ji, wstepu na sesje rady (sejmiku) i posiedzenia komisji, a takze dostepu do do-
kumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokoléw

> A. Wiktorowska, Czy kontrola wewnetrzna w samorzadzie terytorialnym jest potrzebna, ST
1991, Nr 1-2, 5. 72.
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posiedzen organéw gminy, powiatu czy wojewddztwa i komisji. Zasady dostepu
do dokumentéw i korzystania z nich okresla statuty jednostek samorzadu tery-
torialnego.

Przedstawiona powyzej zasada jawnosci dziafania jest ekstremalnie szero-
kim obowigzkiem informacyjnym. Skoro bowiem obywatel ma prawo wstepu
na sesje i posiedzenia organéw samorzadowych oraz dostepu do dokumentéw
i protokoléw, to dlaczego nie przyzna¢ takiego prawa organom nadzorczym?

Zastrzezenia te nie dotycza kontroli wykonywanej przez regionalne izby ob-
rachunkowe. Ustawa z dnia 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
reguluje bowiem szczegotowo tryb, zakres i rodzaje kontroli sprawowanej nad
dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Kolejne obowiazki informacyjne sprowadzajg si¢ do nakazu przedtozenia
odpowiednio przez wojta/burmistrza, staroste lub marszatka wojewodztwa wo-
jewodzie wszelkich uchwat rady czy sejmiku w ciagu siedmiu dni od daty ich
podjecia. Na poziomie wojewddztwa obowiazek ten dotyczy réwniez uchwat za-
rzadu wojewddztwa.

W tym samym terminie przedkladane sg regionalnej izbie obrachunkowej
uchwaly objete zakresem nadzoru izby.

Ponadto wéjt lub burmistrz oraz starosta maja obowiazek przedlozenia wo-
jewodzie aktow ustanawiajacych przepisy porzadkowe w ciggu 2 dni od ich pod-
jecia.

Brzmienia art. 90 ust. 1 SamGminU i art. 78 ust. 1 SamPowiatU nie moz-
na uzna¢ za prawidfowe, zaweza ono bowiem obowiazek przedtozenia wojewo-
dzie wylacznie do uchwat rady gminy czy powiatu, podczas gdy art. 91 ust. 1
SamGminU stanowi o uchwale lub zarzadzeniu rady gminy, a art. 79 ust. 1
SamPowiatU o uchwalach organéw powiatu. A takimi sg réwniez zarzady po-
wiatéw. Rodzi to watpliwosci teoretyczne, czy zarzadzenia wojta i uchwaly za-
rzadu powiatu réwniez powinny by¢ przedkladane organowi nadzoru. Praktyka
wskazuje jednak, ze nie powinno by¢ watpliwosci co do takiego obowigzku. Ta
niedcistos$¢, przy stosowaniu wykladni literalnej, mogtaby niezwykle utrudni¢
orzeczenie o niewazno$ci uchwatl lub zarzadzen sprzecznych z prawem wobec
braku informacji o nich. Nie mozna tu jednak stosowa¢ wykladni rozszerzaja-
cej. Nie jest to nawet konieczne, bowiem art. 88 SamGminU przewiduje wystar-
czajace podstawy do Zadania niezbednych informacji.

Niejasny jest rowniez charakter prawny owego siedmiodniowego (w od-
niesieniu do przepiséw porzadkowych: dwudniowego) terminu przedlozenia
uchwaly (zarzadzenia). Uznanie go za termin ustawowy prowadziloby do absur-
dalnych stanéw, gdyz w sytuacji cho¢by jednodniowej zwloki wojta lub burmi-
strza organ nadzoru tracilby uprawnienie do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(zarzadzenia). Z tego tez powodu Naczelny Sad Administracyjny uznat ten ter-
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min za instrukcyjny z tymi konsekwencjami, ze ,,przekroczenie przez wojta lub
burmistrza terminu przedtozenia wojewodzie uchwaly rady nie pociaga za soba
ujemnych skutkéw prawnych co do samej uchwaty, jak i co do mozliwosci pod-
jecia dziatan nadzorczych przez wojewode” (wyrok z dnia 22.11.1990 r., SA/Gd
965/90)°.

3. Szczegolny obowiazek informacyjny wynika z art. 246 ustawy z dnia
27.8.2009 r. o finansach publicznych’. Wykonywany on jest w trakcie procesu
opracowywania projektu budzetu gminy i polega na przesylaniu tego projek-
tu wraz z informacja o stanie mienia komunalnego i obja$nieniami regionalnej
izbie obrachunkowej w celu wydania opinii przez regionalng izbe obrachunko-

wal.

2.2. Srodki korygujace

2.2.1. Zatwierdzenie, uzgodnienie, zaopiniowanie

Artykut 89 ust. 1 SamGminU, art. 77b ust. 1 SamPowiatU i art. 80a ust. 1
SamWojU przewidujg mozliwo$¢ wystapienia w przepisach szczegdlnych wy-
mogu zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania rozstrzygnie¢ organu gmi-
ny przez inny organ jako warunku sine qua non dla waznosci takiego rozstrzy-
gniecia.

Brzmienie tych przepisow jest jednak na tyle ogdlne, ze konieczne jest do-
datkowe wyjasnienie. Ustawodawca nie okredla blizej zakresu znaczeniowego
uzytych przez siebie pojec¢ ,,zatwierdzenie”, ,,uzgodnienie’, ,,zaopiniowanie”. Nie
s3 to na pewno $rodki jednorodne. Przyjmuje sie, Ze uzgodnienie ma charakter
wigzacy, co oznacza, ze organ, ktory wydaje akt prawny, musi uwzgledni¢ sta-
nowisko innego organu. Opinia ma natomiast charakter niewigzacy. Jezeli jed-
nak jej zasiggniecie jest obligatoryjne, to rozstrzygniecie wydane bez jej powzie-
cia bedzie skutkowalo jego niewaznos$cia. Zatwierdzenie moze mie¢ charakter
zaréwno wigzacy, jak i niewigzacy. Dotyczy rozstrzygnie¢ juz podjetych, a jego
charakter jest kazdorazowo okreslany w przepisach.

Kryterium rozréznienia stanowi etap ich zastosowania w procesie podejmo-
wania rozstrzygniecia przez organ gminy. Uzgodnienie i zaopiniowanie sg wy-
magane w fazie wstepnej, za$ zatwierdzenie jest wydawane ex post. Niewatpliwie
jednak wszystkie wymienione srodki wywoluja skutki prawne o charakte-
rze materialnym, bowiem ich brak powoduje niewazno$¢ rozstrzygniecia.

¢ Por. tez wyrok SN z dnia 9.9.1993 r., IIl ARN 42/93, OSNC 1994, Nr 5, poz. 111.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077.

8 Na temat opinii regionalnych izb obrachunkowych zobacz np. J. Storczyriski, Charakter prawny
opinii skltadéw orzekajacych regionalnych izb obrachunkowych, FK 2000, Nr 3, s. 11.
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Rozstrzygniecie nalezy przy tym rozumie¢ szeroko jako uchwaly wszelkiego
typu (lacznie ze stanowieniem przepiséw prawa) badz zarzadzenia (np. zarza-
dzenia porzgdkowe wydane w trybie art. 41 ust. 2 SamGminU). Nie mozna do
kategorii rozstrzygnie¢ organéw gminy zaliczy¢ decyzji administracyjnych w in-
dywidualnych sprawach, bowiem nadzér nad orzecznictwem administracyjnym
sprawuja samorzadowe kolegium odwolawcze oraz organy administracji rzado-
wej na podstawie przepiséw ustawy z 14.6.1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego’ (dalej: KPA).

Kolejng kwestig jest zagadnienie odpowiednio$ci nazw przyjetych przez
ustawodawce w omawianych przepisach dla §rodkéw nadzorczych wywotuja-
cych skutki w postaci niewaznosci. Innymi stowy, czy jesli wystapi w ustawo-
dawstwie $rodek podobny, lecz niezbyt dokfadnie okreslony (o co w naszym
ustawodawstwie nietrudno), to nalezy do niego w drodze analogii lub wyktad-
ni rozstrzygajacej stosowac rezim z art. 89 SamGminU? Zabieg taki jest niedo-
puszczalny. Istotg $rodkéw nadzorczych nad jednostkami zdecentralizowanymi
jest ich wynikanie z konkretnej normy prawnej prawa materialnego. A zatem
wszedzie tam, gdzie dzialanie innego organu jest niezbedne dla waznosci roz-
strzygniecia organu gminy, powiatu czy wojewddztwa, musi to jasno i jedno-
znacznie wynika¢ z konkretnego przepisu ustawy.

Wyrazenie stanowiska w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowa-
nia moze by¢ dokonane przez organ nadzorczy w sposob aktywny lub pasywny.
Przemawia za tym wyznaczenie w omawianym artykule terminu ustawowego
(o charakterze maksymalnym) do dokonania tej czynnosci. Uptyw terminu po-
woduje bowiem domniemanie przyjecia rozstrzygniecia w brzmieniu przedsta-
wionym przez gmine, powiat badZz wojewodztwo. ,,Przepis ten ma na celu nie
tylko funkcje nadzorcze, ale réwniez zdyscyplinowanie organéw, ktore maja za-
ja¢ stanowisko w sprawach, o ktorych rozstrzyga samorzad”!?. Termin ten wy-
nosi 30 dni, jezeli zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie wymagane jest
od organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego. W pozostatych
przypadkach wynosi on 14 dni od dnia doreczenia opiniowanego rozstrzygnie-
cia lub jego projektu.

2.2.2. Wstrzymanie wykonania uchwaty

Srodek ten w przepisach ustaw samorzadowych zostal uksztattowany w for-
mie fakultatywnej i obligatoryjne;.

Z fakultatywnym wstrzymaniem wykonania uchwaly (zarzadzenia) organu
gminy, powiatu lub wojewoddztwa mamy do czynienia w razie wszczecia poste-

®Tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 1257.
107, Leoriski, Ustréj samorzadu terytorialnego w RP, Poznan 1991, s. 125.
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powania w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci lub w toku tego postepowania
(art. 91 ust. 2 SamGminU, art. 79 ust. 2 SamPowiatU i art. 82 ust. 2 SamWojU).
Organ nadzoru moze bowiem w momencie wszczecia postepowania zarzadzi¢
wstrzymanie uchwaly. Na mocy noweli z dnia 11.4.2001 r. stwierdzenie przez or-
gan nadzoru niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy, powiatu badz
wojewddztwa wstrzymuje ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego.

2.2.3. Stwierdzenie niewaznosci

Uchwata lub zarzadzenie organu gminy, powiatu lub wojewddztwa sprzecz-
ne z prawem sg niewazne. O niewaznosci orzeka wladciwy organ nadzoru w ter-
minie nie duzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly (zarzadzenia).

Stwierdzenie niewaznosci uchwaly (zarzadzenia) organu samorzadu tery-
torialnego zostalo uznane przez ustawodawce za podstawowy $rodek nadzo-
ru. W odniesieniu do tego $rodka zostaly rozbudowane w ustawach samorzg-
dowych reguly postepowania. Ponadto w SamGminU i SamPowiatU znajduje
sie odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw KPA, a w SamWojU- do
przepisow o kontroli sagdowej decyzji administracyjnych.

Zabieg ten jednak odniost skutek wrecz odwrotny od zamierzonego - za-
miast upro$ci¢ postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci, znacznie je
skomplikowal. Pojawilo sie bowiem wiele pytan i kolizji na zbiegu obu reziméw
ustawowych.

Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,sprzeczno$¢ z prawem’, ktora to
sprzecznos¢ jest jedyna podstawa do stwierdzenia niewazno$ci. Obok siebie jed-
nak wystepuja okreslenia ,,sprzecznos¢ z prawem” oraz ,nieistotne naruszenie
prawa’, bez blizszego ustalenia ich wzajemnych relacji. Pojawia si¢ tu zatem ko-
niecznos$¢ okreslenia przez organ nadzorczy w drodze wykladni stopnia istot-
nosci” naruszenia prawa'!

W literaturze przyjmuje sie, ze do istotnych naruszen, skutkujacych niewaz-
noscig podjetych uchwal i zarzadzen, nalezy naruszenie:

przepisow dotyczacych kompetencji do podejmowania uchwat i zarzadzen,

- podstawy prawnej podejmowanych uchwat,

- przepisOw prawa ustrojowego,

- przepiséw prawa materialnego,

- przepisow proceduralnych dotyczacych podejmowania uchwal i zarzadzen'?

1 Por. M. Mincer, Uznanie administracyjne, Toruni 1983, s. 55 i n.; M. Wyrzykowski, Pojecie
interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 207.

12 E. Komorowski, [w:] M. Chmaj (red.), Ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2005, s. 235.
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Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly wszczyna
z urzedu organ nadzoru, a wiec i w tym zakresie nieprzydatne jest odestanie
do norm KPA. Ocenie organu nadzorczego podlegaja w tym postepowaniu wa-
runki formalne powstania uchwaly i jej tres¢ materialna. Organ ten moze orzec
o niewaznosci uchwaty w catoéci lub czesci, zas w przypadku nieistotnego naru-
szenia prawa wskaza¢ jedynie, ze takie naruszenie nastapito.

Elementy takiego orzeczenia nadzorczego wymienione sg w art. 91 ust. 3
SamGminU, w art. 79 ust. 3 SamPowiatU oraz w art. 82 ust. 4 SamWojU i sa
nimi uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o mozliwosci wniesienia
skargi do sagdu administracyjnego!?.

Forma i tre$¢ tych elementéw orzeczenia moga by¢ ksztattowane za pomo-
ca odpowiednio stosowanych przepisoéw KPA. Jednak korzystniejsze byloby
tu zamiast odestania niezbedne uszczegélowienie przepiséw ustaw samorza-
dowych. Zwrdcil na to uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
12.10.1990 r. (SA/Lu 663/90): ,Orzeczenie o stwierdzeniu niewaznoséci uchwaty
organu gminy przez organ nadzoru (wojewode) moze by¢ wydane tylko wte-
dy, gdy uchwata taka pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepi-
sem prawa. Dochodzenie do wniosku, ze uchwata organu gminy jest sprzeczna
z prawem, w drodze zawilej nieraz wykladni okreslonego przepisu prawnego,
a szczegdlnie gdy zachodzi¢ moze w tym przedmiocie niejednolitos¢ pogladow
prawnych, moze powodowa¢ negatywne nastepstwa spofeczne, niezamierzone
przez ustawodawce, w postaci ograniczania samodzielnosci organéw samorza-
du terytorialnego przez organy nadzoru. Dlatego tez orzeczenia organdéw nad-
zoru powinny mie¢ zawsze niebudzacy watpliwo$ci podstawe prawng’!4.

Odrebny tryb postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty
budzetowej organu stanowigcego przewiduje art. 12 ustawy z dnia 7.10.1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych!®. Postepowanie to prowadzone jest
w dwdch etapach. W pierwszym, zgodnie z art. 12 tej ustawy, izba, prowadzac
postepowanie w sprawie uznania uchwaty budzetowej organu stanowiacego jed-
nostki samorzadu terytorialnego za niewazng w calosci lub w czesci, wskazuje
najpierw nieprawidlowosci oraz termin ich usuniecia. W drugim etapie - jezeli
organ stanowiacy w wyznaczonym terminie nie usunie nieprawidlowosci, o kto-
rych mowa we wskazaniu - regionalna izba obrachunkowa orzeka o niewaz-
nosci uchwaty budzetowej w catosci lub w czesci. Do czasu nowelizacji art. 12
ustawy w 2003 r. stosowanie 30-dniowego terminu do orzekania o niewazno$ci

13 Postepowanie nadzorcze omawiaja szczegotowo K. Byjoch, J. Sulimierski, J.P. Tarno, Samorzad
terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, Warszawa 2000, s. 165 i n.

14 Zamieszczone w ONSA 1990, Nr 4, poz. 6.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 651 ze zm.
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uchwaly budzetowej budzilo wiele watpliwosci, gdyz w tym terminie regional-
na izba obrachunkowa powinna nie tylko zapozna¢ si¢ z uchwalg budzetowa,
ale rowniez wskaza¢ nieprawidtowosci oraz sposob ich usuniecia. Dodatkowo
w terminie tym winna zapoznac sie z nowg uchwalg, ewentualnie wyda¢ uchwa-
te w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly budzetowej. Ustawa z dnia
24.7.2003 r. wprowadzono zmiane w zakresie terminu do wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego i przyjeto, ze wskazanie nieprawidlowosci oraz sposobu i ter-
minu ich usuniecia zawiesza bieg 30-dniowego terminu okreslonego w art. 91
ust. 1 SamGminU, art. 79 ust. 1 SamPowiatU oraz art. 82 ust. 1 SamWojU na
okres nie dtuzszy niz 30 dni'®.

Watpliwosci budzi takze w zwiazku z redakcjg art. 91 SamGminU charakter
prawny orzeczenia nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci. Ustawa
bowiem nie daje jasnej odpowiedzi, czy uchwala sprzeczna z prawem nie wywie-
ra zadnych skutkéw prawnych od momentu jej wejscia w zycie, czy tez wywiera
ona takie skutki az do momentu stwierdzenia przez organ nadzoru jej niewaz-
nosci. Rozstrzygniecie tego problemu przyniosto orzecznictwo Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktéry w cytowanym wyroku z dnia 12.10.1990 r. (SA/Lu
663/90) stwierdzit: ,,Orzeczenie wojewody o stwierdzeniu niewaznoéci uchwa-
ty organu gminy ma charakter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc), ponie-
waz jest ona niewazna z mocy prawa od chwili jej podjecia”. Prawidtowo$¢ tego
stanowiska potwierdzit Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
9.12.2003 r. (P 9/02)'7, w ktérym wskazal: ,Stwierdzenie niewaznosci uchwa-
ty jest aktem deklaratoryjnym, a zatem rodzi skutki ex func — z moca wstecz-
ng od daty podjecia uchwaly. Tym samym uchwata jest niewazna od chwili jej
podjecia, a zatem jest prawnie bezskuteczna. Rezultatem wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego jest uchylenie wszelkich prawnych skutkéw, ktére powstaly
w okresie od wejscia uchwaly w zycie do chwili stwierdzenia jej niewazno$ci.
Nalezy wzig¢ pod uwage, ze rozstrzygniecie nadzorcze jest aktem wiladztwa ad-
ministracyjnego, bowiem stuzy mu domniemanie legalnosci (rozstrzygniecie
obowigzuje az do jego obalenia wyrokiem NSA), a wykonanie obowigzkow zen
wynikajacych moze by¢ egzekwowane srodkami przymusu administracyjnego”

Zaréwno orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, jak i dok-
tryna stoja réwniez na stanowisku, ze orzeczenie stwierdzajace niewaznosé
uchwaly lub zarzadzenia nie moze przybiera¢ postaci decyzji administracyj-
nej. Ustawodawca konsekwentnie postuguje sie terminem ,rozstrzygniecie

16 Artykut 12 ust. 4 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych dodany przez art. 1 pkt 8 ustawy
z dnia 24.7.2003 r. o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ustawy o ksztattowaniu
wynagrodzen w panistwowej strefie budzetowej oraz niektorych ustaw (Dz.U. Nr 149, poz. 1454).
17OTK-A 2003, Nr 9, poz. 100.
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nadzorcze’, a nie ,,decyzja’. Mozna zatem przyjaé, ze SamGminU, SamPowiatU
i SamWojU nadaly stwierdzeniu niewaznoéci uchwaty organu tych jednostek
forme deklaratoryjnego aktu administracyjnego'®.

Jezeli organ nadzoru w terminie 30 dni od doreczenia mu uchwaly (zarza-
dzenia) nie stwierdzit we wlasnym zakresie jej niewaznosci, moze tego doko-
na¢ jedynie sad administracyjny na skutek skargi wniesionej przez ten organ.
Gdyby jednak od podjecia uchwaly uplynat rok, to nie mozna stwierdzi¢ jej nie-
waznosci, chyba Ze zostal naruszony termin do jej przedtozenia organowi nad-
zoru. Omawiany jednoroczny termin jest terminem zawitym!'®, powodujacym
»sanacje bledu”?® poprzez uznanie, ze po tak dtugim terminie powstaly juz swe-
go rodzaju nieodwracalne skutki. Jezeli jednak istniejg przestanki do stwierdze-
nia niewazno$ci, sad administracyjny orzeka o niezgodnosci uchwaly z prawem.
Uchwala taka traci moc prawng z dniem orzeczenia o jej niezgodnosci z pra-
wem. A zatem, w przeciwienstwie do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, orze-
czenie wywoluje skutek prawny ex nunc.

Ustawodawca odsyla w tym przypadku do przepisow KPA dotyczacych
odpowiedzialnosci odszkodowawczej administracji wobec oséb, ktére po-
niosty szkode na skutek wydania decyzji sprzecznej z prawem (art. 94 ust. 2
SamGminU, art. 82 ust. 2 SamPowiatU i art. 83 ust. 2 SamWojU).

2.2.4. Wykonalnos¢ a prawomocnos¢ rozstrzygnieé nadzorczych

Przepisy art. 98 ust. 5 SamGminU, art. 85 ust. 5 SamPowiatU oraz art. 86
ust. 4 SamWojU stanowig, Ze: ,,Rozstrzygniecia nadzorcze stajg si¢ prawomocne
z uplywem terminu do wniesienia skargi badz z data oddalenia lub odrzucenia
skargi przez sad”

Podejmujac probe oceny wzajemnych relacji miedzy ,prawomocnoscig”
a ,wykonalnoscig” rozstrzygnie¢ nadzorczych, nalezy na wstepie podkresli¢, ze
rozstrzygniecie nadzorcze wojewody jest aktem administracyjnym szczegélnego
rodzaju, niebedacym decyzjq zalatwiajaca sprawe indywidualng z zakresu admi-
nistracji publicznej. Nie moze by¢ wiec traktowane jako decyzja administracyj-
na. Wobec tego nie maja do niego zastosowania przepisy KPA regulujace wyko-
nalno$¢ (skutecznos$¢) decyzji administracyjnych.

Wykonalnos¢ (skutecznos$¢) rozstrzygniecia nadzorczego wojewody nale-
zy wiec faczy¢ z jego prawomocno$cia. Zgodnie z ogdlnie przyjeta konwencja

18 Por. J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzadem teryto-
rialnym, PiP 1991, Nr 10, s. 47.

19 Por. Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzadzie terytorialnym z komentarzem,
‘Warszawa 1990, s. 84.

20Tak Z. Leoriski, Nadz6r nad samorzadem terytorialnym w $wietle ustawy z 8.3.1990, PiP 1990,
Nr 12, s. 58; E. Ochendowski, Prawotworcza funkcja gminy, RPEIS 1991, Nr 2, s. 33-34.
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terminologiczng ustawodawca uzyl pojecia ,prawomocno$é” w stosunku do
rozstrzygniecia nadzorczego, majac na uwadze jego niezaskarzalno$¢ do sadu
administracyjnego. Skutki prawne aktu administracyjnego wiazg si¢ co do za-
sady z jego ostatecznos$cig albo prawomocnoscia. Rozstrzygniecie nadzorcze, do
ktérego nie stosuje sie, jak powiedziano, kategorii ostatecznosci, staje si¢ wyko-
nalne (skuteczne) z chwilg uzyskania prawomocnosci. W ten sposéb przepisy
art. 98 SamGminU, art. 85 SamPowiatU, art. 86 SamWojU modwigce o przestan-
kach prawomocnosci rozstrzygniecia nadzorczego daja jednostkom samorzadu
terytorialnego tymczasowa ochrone prawng przed skutkami nieprawomocnych,
a kwestionowanych przez nig ingerencji organu nadzorczego.

Istotne sg rowniez tezy postanowienia NSA w Warszawie z dnia 1.6.2000 r.
(IT SA 1331-1332/00, ONSA 2000, Nr 9, poz. 136): ,,(...) niezbednym warun-
kiem zastosowania przez Sad art. 40 ust. 1 ustawy o NSA jest istnienie w kaz-
dym zaskarzonym akcie elementu wykonalnosci w znaczeniu prawnym, tj. do-
puszczalnosci jego wykonania (...). Wedlug art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej kazda ze stron ma prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji, a wyjatki od tej zasady i tryb zaskarzania okresla usta-
wa. Bez wyraznie istniejacej, odmiennej regulacji ustawowej nie ma zawezo-
nych do jednej instancji postepowan niesadowych konczonych aktami podle-
gajacymi wykonaniu. W sprawach indywidualnych, rozstrzyganych w drodze
decyzji administracyjnych, wykonalno$¢ decyzji powiazano z jej ostatecznoscia
w sensie wyczerpania toku instancji w samym postepowaniu administracyjnym.
Do orzeczen wydawanych w odmiennym postepowaniu, uzupelnionym odpo-
wiednim stosowaniem przepiséw KPA, naleza m.in. akty nadzoru nad dziatal-
noscig organéw samorzadu terytorialnego sprawowanego przez Prezesa Rady
Ministréw i wojewode, a w zakresie spraw budzetowych - regionalng izbe ob-
rachunkowg.

W $wietle art. 98 ust. 1, 3 i 5 SamGminU rozstrzygniecie organu nadzor-
czego dotyczace gminy podlega przez nig zaskarzeniu w terminie 30 dni od do-
reczenia i staje si¢ prawomocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz
z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Mimo wyodrebnienia zakresu
uprawnien dla poszczegolnych organdéw nadzoru, powyzsze unormowania od-
nosza si¢ do kazdego z ich rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktére przed uptywem ter-
minu do wniesienia skargi badz jej oddalenia lub odrzucenia przez sad nie staja
sie prawomocne (...)".

Nowela z dnia 11.4.2001 r. we wszystkich ustawach samorzadowych wpro-
wadzono analogiczne reguly, ze stwierdzenie przez organ nadzoru niewazno-
$ci uchwaly organu gminy, powiatu lub wojewddztwa wstrzymuje jej wykonanie
z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem dorecze-
nia rozstrzygniecia nadzorczego. ,,Do czasu uprawomocnienia si¢ rozstrzygnie-
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cia organu nadzoru nie jest ono jeszcze prawnie wiazace, a tym samym jego moc
jest niejako »zawieszona w czasie«. Dopiero uptyw terminu do wniesienia skargi
do sadu administracyjnego badz oddalenie lub odrzucenie skargi przez Sad czy-
nia owo rozstrzygniecie skutecznym. W zaleznosci od rodzaju i tresci rozstrzy-
gniecia nadzorczego, jego uprawomocnienie sie sprawia, ze z obrotu prawnego
eliminowana jest, ze skutkiem ex tunc, zakwestionowana uchwata organu jed-
nostki samorzadu terytorialnego (...)"2!.

W przypadku zfozenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze sad administracyjny wyznacza rozprawe nie
pézniej niz w ciagu 30 dni od dnia wplyniecia skargi do sadu.

2.2.5. Zarzqgdzenie zastepcze

Jezeli wlasciwy organ gminy, powiatu, wojewodztwa wbrew obowigzkowi
wynikajacemu z przepiséw art. 383 § 2 i 6 oraz art. 492 § 2 i 5 ustawy z dnia
5.1.2011 r. - Kodeks wyborczy?? oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21.8.1997 1.
o ograniczeniu prowadzenia dziatalnoséci gospodarczej przez osoby pelnigce
funkcje publiczne? w zakresie dotyczagcym m.in. wygasniecia mandatu radnego,
wygasnieciu mandatu wdjta, odwolania ze stanowiska albo rozwigzania umo-
Wy o prace z zastepcg wojta, odwolania ze stanowiska albo rozwigzania umowy
o prace z cztonkiem zarzadu powiatu lub wojewodztwa, sekretarzem gminy, po-
wiatu, wojewddztwa czy tez skarbnikiem gminy, powiatu, wojewddztwa nie po-
dejmuje uchwaly, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwiazuje umowy o prace
- wojewoda wzywa organ do podjecia odpowiedniego aktu w ciaggu 30 dni.

Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio do obowiazkéw, o ktérych mowa
w art. 6a ustawy z dnia 21.11.2008 r. o pracownikach samorzadowych - tj.
w przypadku skazania prawomocnym wyrokiem sagdu za umyslne przestepstwo
$cigane z oskarzenia publicznego lub umyslne przestepstwo skarbowe (art. 98a
SamGminU, 85a SamPowiatU, i 86 SamWojU).

W razie bezskutecznego uptywu powyzszego terminu wojewoda - po po-
wiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej — wydaje
zarzadzenie zastepcze. Stuzy na nie skarga do sadu administracyjnego, na za-
sadach ogélnych. ,Zarzadzenie zastepcze nie jest decyzja administracyjna, ale
aktem administracyjnym szczegolnego rodzaju, do ktérego maja odpowiednie
zastosowanie przepisy KPA (art. 98 ust. 4 SamGminU). Winno zatem, stosow-
nie do art. 107 § 1 KPA, zawiera¢ wymienione w nim enumeratywnie elementy.

2L M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, ST 2001,
Nr1-2,s.92.

22 Tekst jedn. Dz.U. 2 2017 r. poz. 15 ze zm.

23 Tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1393.
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Wirdd nich ustawodawca wskazat uzasadnienie faktyczne i prawne wydanego
zarzadzenia” (wyrok WSA w Katowicach z dnia 20.4.2004 r., IT SA/Ka 3310/03).

2.2.6. Srodki personalne

Nastepna grupe $rodkéw nadzoru okrelitem mianem ,personalnych”
z uwagi na fakt, ze ingerencja nadzorcza nie dotyczy bezposrednio rozstrzygnie¢
organéw samorzadu, tylko samych organéw. Srodki te mozna dalej podzieli¢ na
wewnetrzne i zewnetrzne ze wzgledu na usytuowanie organu, ktdry je stosuje
wobec jednostki samorzadowej.

Typowym wewnetrznym $rodkiem personalnym jest odwotanie zarzadu
przez rade powiatu lub sejmik wojew6dztwa. Srodek ten stanowi naturalng kon-
sekwencje przyznania zarzadowi funkcji wykonawczej powiatu lub wojewddz-
twa.

Do zewnetrznych personalnych §rodkéw nadzoru mozna zaliczy¢: wezwa-
nie rady powiatu badz sejmiku wojewddztwa do zastosowania niezbednych
srodkéw wobec zarzadu, wniosek do Prezesa Rady Ministréw o rozwigzanie
zarzadu, odwolanie wdjta, wyznaczenie osoby do pelnienia funkeji organu wy-
konawczego, ustanowienie zarzadu komisarycznego, rozwigzanie organu stano-
wiacego. Kolejno$¢, w jakiej zostang omoéwione te srodki, wynika z intensywno-
$ci ich oddzialywania.

Wezwanie rady powiatu lub sejmiku wojewodztwa do zastosowania nie-
zbednych $rodkéw wobec zarzadu przystuguje wojewodzie w razie powtarzajg-
cego sie naruszania przez zarzad Konstytucji lub ustaw. Wprawdzie w przepisie
tym nie zostala okredlona procedura postepowania w tym przypadku, jednak
nalezy domniemywa¢, ze w pierwszym rzedzie rada wystosuje stosowne dy-
rektywy do swego zarzadu, za$ w sytuacjach skrajnych - moze odwotaé zarzad.
Jezeli powtarzajacego si¢ naruszania Konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢ wojt
(burmistrz, prezydent miasta), wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen,
a jedli wezwanie to nie odnosi skutku - wystepuje z wnioskiem do Prezesa Rady
Ministréw o odwolanie wdjta (art. 96 ust. 2 SamGminU).

Gdyby rada powiatu lub sejmik wojewddztwa nie zastosowaly sie do wezwa-
nia wojewody lub zastosowane przez nie $rodki nie odniosty pozadanego skutku
w postaci dzialania organu wykonawczego zgodnie z prawem, wojewoda wy-
stepuje z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow — za posrednictwem ministra
wiasciwego do spraw administracji publicznej — o rozwigzanie zarzagdu powiatu
lub zarzadu wojewddztwa. W razie rozwigzania zarzagdu do czasu wyboru no-
wego zarzadu powiatu lub wojewddztwa jego funkcje pelni osoba wyznaczona
przez Prezesa Rady Ministrow. W razie odwolania wdjta (burmistrza, prezyden-
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ta miasta) do czasu wyboru nowego wdjta jego funkcje réwniez petni osoba wy-
znaczona przez Prezesa Rady Ministrow.

Ustanowienie zarzadu komisarycznego stanowi konstrukcje dos$¢ zlozo-
ng. Ze wzgledu na swa dolegliwos¢ prawo to stuzy wylacznie Prezesowi Rady
Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej.

Kryteria zastosowania tego $rodka maja charakter celowosciowy, chodzi tu
bowiem o nierokujacy nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacy sie brak sku-
tecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, powiatu, wo-
jewddztwa. Ocena stanu faktycznego pod katem wyczerpania hipotezy przepi-
sow ustawowych nalezy do Prezesa Rady Ministrow. Przed zlozeniem wniosku
za$ oceny takiej dokona¢ musi minister wlasciwy do spraw administracji pu-
blicznej. W przypadku uznania przez organ nadzorczy, ze skuteczno$¢ dziala-
nia organéw gminy nie rokuje nadziei na poprawe, moze on zawiesi¢ te organy
i ustanowi¢ zarzad komisaryczny. Brzmienie przepisow wskazuje wyraznie na
mozliwo$¢, a nie obowigzek zastosowania omawianego $rodka.

Zawieszenie organow jednostki samorzadowej, a wiec zaréwno organdw
uchwalodawczych, jak i wykonawczych, nastepuje na czas okreslony, tj. na okres
do 2 lat, nie dluzej jednak niz do wyboru wdjta na kolejng kadencje lub zarza-
du przez rade (sejmik) kolejnej kadencji. Fakt zawieszenia organéw samorzadu
i ustanowienie zarzadu komisarycznego nie muszg oznaczac, ze byt prawny tych
organdw zostal definitywnie zakonczony. Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ sytu-
acje, gdy organy zostaja zawieszone w takim momencie, ze uptyw dwuletniego
terminu przypadnie przed koncem kadencji. Wowczas organy moga dalej dzia-
ta¢ az do wyboru nowych. Rozwigzanie takie, cho¢ teoretycznie mozliwe, nie
wydaje sie prawidlowe. Trudno bowiem zakltadac, ze w trakcie okresu zawiesze-
nia ulegnie poprawie skuteczno$¢ dziatania organéw gminy, powiatu czy woje-
wodztwa.

Watpliwosci te rodza sie w zwigzku z uzyciem przez ustawodawce zwrotow
niedookreslonych - ,,przedluzajacy sie brak skutecznoséci” czy ,,szybka popra-
wa”. Sadze, ze sprecyzowanie owych zwrotéw nastapi w drodze praktyki orzecz-
nicze;j.

Zastosowanie $rodka nadzorczego w postaci ustanowienia zarzadu komi-
sarycznego musi by¢ poprzedzone przeprowadzeniem procedury sanacyjnej.
Sklada sie ona z dwdch etapdéw: przedstawienia zarzutéw organom gminy, po-
wiatu lub wojewddztwa i wezwania ich do niezwlocznego przedlozenia progra-
mu poprawy sytuacji.

W omawianych przepisach razi ich daleko idaca lakonicznos$¢ i ogélniko-
wos¢. Rodzi to wiele watpliwosci.

Po pierwsze, niejasna jest kolejno$¢ chronologiczna wystepowania poszcze-
gdlnych stadiéw owej procedury. Czy przedstawienie zarzutéw organom samo-
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rzadu i wezwanie ich do przediozenia programu poprawy sytuacji ma nastapi¢
przed czy tez po ich zawieszeniu? Logiczne wydaje sie uprzednie przedstawienie
zarzutdw, a nastepnie stosowanie srodka represyjnego. Ustawodawca jednak ja-
sno tego nie okresla.

Po drugie, nie s3 wyraznie okreslone forma i tryb przedstawiania zarzutéw
oraz przedktadania programu poprawy sytuacji.

Po trzecie, brak tu terminéw do dokonania poszczegélnych czynnosci.
Jedyny, jakim postuguje si¢ ustawodawca, zostal okreslony za pomoca zwrotu
»niezwlocznie”. Co on jednak oznacza i do kogo nalezy ocena, czy on juz uply-
nat, tego ustawodawca nie wyjasnia. Pomocne w tym zakresie mogloby by¢ ode-
stanie do terminow w KPA.

Dalszym etapem procedury nadzorczej jest powolanie przez Prezesa Rady
Ministréw na wniosek wojewody komisarza rzadowego.

Watpliwosci wynikajg z faktu stosowania przez ustawodawce w ramach jed-
nego artykutu ustawy dwoch okreslen: ,,zarzad komisaryczny” i ,,komisarz rza-
dowy”, bez okreslenia ich wzajemnych relacji. Wydaje sie, Ze zwroty nalezy zin-
terpretowal w ten sposob, ze ,,zarzad komisaryczny” oznacza sama instytucje
prawng, czynno$¢ zarzadzania, za$ ,komisarz rzagdowy” jest konkretng osoba
upowazniong do wykonywania owego ,zarzadu”. Innymi stowy ,,zarzad komi-
saryczny” oznacza przymusowe wykonywanie wszystkich zadan i kompetencji
organdw gminy przez ,komisarza rzagdowego”

Srodkiem wywolujacym najdalej idace skutki prawne jest rozwiazanie or-
ganu uchwalodawczego gminy, powiatu lub wojewoddztwa. Organem upraw-
nionym do stosowania tego $rodka jest Sejm, natomiast organem wnioskuja-
cym jego zastosowanie jest Prezes Rady Ministréw jako organ nadzorczy. Forma
prawng jest uchwata Sejmu.

Przyczyng rozwiazania rady (sejmiku) moze by¢ tylko powtarzajace sie na-
ruszenie przez nig Konstytucji lub ustaw. Naruszenia te powinny mie¢ charakter
razacy z uwagi na skutki, jakie za sobg pociagaja.

Do czasu wyboru nowych organdéw samorzadu Prezes Rady Ministréw ma
obowiazek wyznaczenia osoby, ktdrej zostana powierzone tymczasowo funkcje
rozwigzanych organéw. Osoba ta w okresie swego urzedowania bedzie uznawa-
na za zastepce prawnego z wszelkimi skutkami prawnymi, na przyktad w posta-
ci podlegania nadzorowi tak jak te organy.
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