Piotr Feczko

Nadzor i kontrola nad samorzadem terytorialnym
jako odmiana sankcji norm prawa publicznego
a standardy prawne Rady Europy

Tematem niniejszego artykutu jest problematyka administracyjno-praw-
na i teoretyczno-prawna wybranych instytucji nadzoru i kontroli nad
samorzadem terytorialnym, jako odmiany sankcji norm prawa publicz-
nego (rozstrzygnig¢ nadzorczych — stwierdzenia niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia i ich kontroli w post¢powaniu przed sadem administra-
cyjnym), w kontekscie nicktdrych standardéw prawnych Rady Europy
(tj. rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91) 1 o sank-
cjach administracyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw ad-
ministracyjnych).

1. Na wstepie nalezy podjac tematyke zagadnien normy prawne;j i sank-
cji prawnej jako poje¢ ogdlnych w nauce prawa (w szczegélnosci teorii
prawa), ktérych to tutaj przedstawienie jest koniecznym wstgpem do
dalszych rozwazan.
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Bezsporne jest w prawoznawstwie to, Ze pojgcie sankcji jest po-
jeciem wtérnym po poj¢ciu normy — ktérej najkrétsza definicja w li-
teraturze jest twierdzenie, iz norma to dyrektywa postgpowania’.

Interesujacym przyktadem bardziej rozbudowanej definicji nor-
my prawnej jest ujecie J. Smiatowskiego, wedle ktérego norma praw-
na to ,.konstrukcja pozatekstowa (nienalezaca do tekstu prawnego),
wyrazona w postaci pewnego zdania, zbudowana w procesie rozumie-
nia przepiséw prawnych, w oparciu o okreslony zesp6t dyrektyw bu-
dowy normy prawnej, ktérych to charakter zalezny jest od ogdlnych
pogladéw autoréw na prawo oraz czynnikéw swiatopogladowych
(polityczno-spotecznych)™?.

Stosunek sankcji do normy jest rézny w poszczegdlnych kon-
cepcjach nauki prawa. Przede wszystkim wynika to z dwéch dominu-
jacych pogladéw na tg relacjg. Sankcja jest najczesciej albo trzecim
elementem tréjczlonowej konstrukcji normy (hipoteza — dyspozycja —
sankcja), albo tez odgrywa podstawowg rolg w stosunku normy sank-
cjonowanej i normy sankcjonujace;’.

Istnieje wiele definicji sankcji prawnej. Przytaczam wstgpnie te
najczgsciej przyjmowane:

a) ,,czg¢$¢ normy, ktéra okresla sposéb reakcji konkretnego organu
panstwa w przypadku zachowania sprzecznego z dyspozycja™,

b) ,,ujemne skutki prawne, polegajace na zastosowaniu represji w po-
staci przymusu panstwowego, jakie powinny nastapic, jesli adresat nie
zastosuje si¢ do nakazu czy zakazu przepisu prawa, a wigc gdy nie

wypelnia swego obowiazku™”,

M, Borucka-Arctowa, J. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1997, s. 63.

2 ). Smiatowski, Pojecie i analiza sankcji prawnej, ,Zeszyty Naukowe UJ. Prace
Prawnicze” 1962, z. 9, s. 263.

3 por. R. Sarkowicz, J. Stelmach, Teoria prawa, Krakéw 1998, s. 55-56; M. Borucka-
Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 78; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 1996, s. 56-57; A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 142-143,
A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 821 91-92, L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 1997, s. 46-48.

* T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 53.

5. Nowicki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Katowice 1997, s. 29,
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c) ,,cz¢S¢ normy prawnej, ktdra zapowiada zastosowanie ujemnych na-
stepstw wzgledem tych, kt6rzy nie stosuja si¢ do wymagan prawa’™,
d) ,,okreslenie tych nastgpstw skutkéw naruszenia prawa przez adresata,
ktére powstajq przez przymusowe dzialanie organéw panstwa, a ktére
wedlug oceny ustawodawcy winny wywolac u niego [tj. wspomniane-
go adresata — wyjasnienie moje, PF] powstanie sytuacji niekorzystnej
w stosunku w relacji do sytuacji zastanej oraz traktowane przez niego
jako kara za naruszenie prawa™’.

Przytlaczajaca wigkszos¢ pogladéw przedstawicieli teorii prawa,
a zazwyczaj takze i nauk prawa karnego oraz prawa cywilnego, podkre-
sla zgodnie element przymusu majacy stanowi¢ fundamentalny element
sankcji prawnej’. Jednakze na uzytek aktualnego prawa administracyj-
nego, w tym takze prawa samorzadu terytorialnego, owe powszechnie
przyjete wsréd prawnikéw ujecia sankeji moga okazac si¢ niewystarcza-
Jjace, a niekiedy nawet mylne.

2. W obrgbie prawa administracyjnego’, stanowiacego dziat prawa pu-
blicznego'® ,stwierdzamy swoistosé réznorodnych sankcji prawnych
odmiennych od sankcji typowych dla innych dzialéw prawa”. Przy-
kladowo, wystepuje tu niekiedy oderwanie sankcji od pojedynczych
czynnosci, za$ sama sankcja jest konsekwencja zachowania okreslo-

M. Borucka-Arctowa, J. Wolenski, op. cit., s. 76.

7). Smiatowski, op. cit., s. 279.

# Na temat wykonawcy sankeji — Lracjonalnym panstwie jako zwiazku panowania
charakterze instytucji, wyposazonej w monopol prawomocnego postugiwania si¢ przemo-
ca”, por. M. Weber, Gospodarka i spoteczeristwo, Warszawa 2002, s. 1023-1026.

® W literaturze zawierajacej teori¢ prawa administracyjnego odnoszacej si¢ do zakresu
pojecia ,,prawo administracyjne”, na uwagg zastuguje m.in.: J. Zimmermann, Prawo admini-
stracyjne, Krakow 2005, s. 34-36; J. Filipek, Prawo administracyjne, t. 1, Krakéw 2003, s. 15
inast ; J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakéw 2003, s. 255 i nast.

1 Na temat klasycznego podziatu prawa jako ,,pewnego rodzaju zbioru™ na dwa ,.pod-
zbiory” na ius publicum (quod ad statum rei Romanae spectat) et ius privatum (quod ad singu-
lorum utilitatem) por.: W. Litewski, Rzymskie prawo prywatne, Warszawa 1995, s. 9-10,
M. Kurylowicz, A. Wilinski, Rzymskie prawo prywatne, Krakéw 1999, s. 22-23, a takze —
szczegOlnie w sprawie unormowan publicznoprawnych w ogélnosci — M. Weber, op. cit.,
s. 488-489.
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nego podmiotu w dluzszym czasie i w wigkszej ilosci przypadkéw
(np. w aktualnym prawie samorzadu terytorialnego egzemplifikacjami
bylyby postanowienie sygnalizacyjne przewodniczacego samorzado-
wego kolegium odwotawczego'' i odwotanie wéjta badz rozwiazanie
rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa, zarzadu powiatu
i wojewédztwa'?). Za sankcje prawna w prawie administracyjnym moz-
na uzna¢ ,caloksztalt gwarancji prawnych zabezpieczajacych realiza-
cje prawa”". Tak okreslona sankcja obejmuje tylko zindywidualizo-
wane gwarancje, a nie ogét obowiazujacych norm. Nie jest identyczna
z przymusem panstwowym, bedacym ,czynnikiem gwarantujacym
realnos¢ sankeji”.

Nie powinno si¢ w prawie administracyjnym ,laczyé w sposéb
sztywny konstrukcji normy z konstrukcja sankcji prawne;j”, ale ,,pozo-
stawi¢ ustalenie wzajemnego stosunku prawnego pomigdzy obu tymi
konstrukcjami swoistym wlasciwo$ciom réznych sytuacji prawnych™'*.
Prawo administracyjne jest rozbudowanym dzialem prawa i reguluje
w zréznicowany sposéb liczne zagadnienia. Dlatego w obrgbie prawa
administracyjnego wystepuje réznorodnos¢ sankcji'”.

Podobnie jak sankcje innych dzialéw prawa, sankcja prawa admi-
nistracyjnego winna by¢ sankcja efektywna. Przeslankami tej efektyw-
nosci sq m.in.:

a) spowodowanie dolegliwosci dla podmiotu naruszajacego prawo — wy-
wolanie dla niego szeroko rozumianych niekorzystnych skutkéw,

b) wspdtmiernos¢ sankcji w stosunku do danego naruszenia prawa,

¢) nieuchronno$¢ wymierzenia sankcji (czynnik najistotniej wplywajacy
na postawy adresatéw norm sankcjonowanych)'®.

'Por, A. Korzeniowska, Postepowanie przed samorzadowym kolegium odwotaw-
czym, Krakéw 2002, s. 278-280.

2 por. Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 2006,
s. 359-361.

13 O sankcji jako pewnego rodzaju gwarancji wypowiedziat si¢ tez Herbert L. A, Hart
(H. L. A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998, s. 267).

'), Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1963,
nr 12, s. 873-878.

13 ). Zimmermann, op. cit., s. 43.

18 7. Kmieciak, Zasady ogdlne prawa i postgpowania administracyjnego, Warsza-
wa 2000, s. 122-123.
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3. Kolejnym etapem tego opracowania jest przedstawienie zakresu po-
je¢ podstawowych dla nauki prawa administracyjnego i nauki admini-
stracji: kontroli i nadzoru. Literatura obfituje w liczne definicje'” tych
pojg¢, z ktérych podam dwa wybrane ujgcia.

Wedle A. Sylwestrzaka, ,.kontrola to badanie okreslonego pro-
blemu bez ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego, co
prowadzi tylko do uformowania obrazu dziatania jednostki kontrolo-
wanej. Moze formulowa¢ wnioski dotyczace poprawy tej dzialalnosci,
lecz organ kontrolujacy nie posiada zadnych uprawnien w zakresie
ingerencji i wladczej”. Natomiast nadzér zawiera w sobie takze kon-
trolg, ale ma szerszy zakres niz kontrola. Organ nadzoru ma mozli-
wos$¢ bezposredniej ingerencji w dziatalnos¢ jednostki nadzorowanej,
czyli jest posrednio wspdtodpowiedzialny za administracj¢ wykony-
wang przez organ nadzorowany'®.

W ujgciu J. Szreniawskiego nadzor to termin szerszy i w jego
obrebie miesci si¢ kontrola. Natomiast zaréwno kontrola, jak i nadzér
nie wykraczajq poza zakres zarzadzania (kierowania). Nadz6r wykazuje
nast¢pujace cechy:

a) ma efektywna mozliwos¢ wladczego wkraczania w dziatalnos¢ jed-
nostki kontrolowane;j,

b) jest czynnoscia zastgpcza z zakresem prawnie reglamentowanych
srodkéw,

c) jego srodki maja charakter wiadczy,

d) moze stosowac tylko te $rodki prawne, ktére zostaly wyraznie okre-
slone w kompetencjach organu nadzoru,

e) podstawa zasadnosci stosowania jego srodkéw sg wyniki kontroli,

f) wspélnie z kontrola majg istotne znaczenie dla umacniania prawo-
rzadno$ci w administracji publicznej'®.

7 por. takze: M. Chmaj, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 84-85; Z. Nie-
wiadomski, Prawo administracyjne, Warszawa 2002, s. 166-173; J. Zimmermann, op. cit.,
8. 164-165, J. Filipck. Prawo administracyjne, t. 2, Krakéw 2001, s. 215 i nast.

% A. Sylwestrzak, Kontrola administrac Jji publicznej w Il Rzeczpospolitej Polskiej,
Gdansk 2001, s. 10-11.

%), Szreniawski, Prawo administracyjne, Lublin 1994, s, 163.
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4. W tym miejscu syntetycznie przedstawi¢ aktualnie obowiazujace
rozwiazania sankcji nadzoru® i kontroli nad samorzadem terytorialnym.
Za instytucje?' sankcji nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym
mozna uzna¢ m.in.:

a) rozstrzygnigcia nadzorcze — stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia,

b) uzgadnianie 1 zatwierdzanie rozstrzygni¢¢ organéw samorzadowych
przez organy szczeg6lne,

c) zarzadzenia zastgpcze,

d) wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarzadzenia w sprawach poru-
czonych porozumieniem,

e) stwierdzanie niewaznosci polecen oraz zadan wéjtow i starostow,

f) polecenia wojewody adresowane do samorzadu terytorialnego,

g) rozwiazanie rady sejmiku 1 zgromadzenia zwigzku,

h) odwotanie wéjta i rozwiazanie zarzadu,

1) wyznaczenie osoby do pelnienia funkcji organéw samorzadowych
po rozwiazaniu rady lub odwotaniu wéjta (zarzadu),

J) zawieszenie organéw samorzadowych,

 Tytulem wstepu dotyczacego nadzoru nad samorzadem terytorialnym, przedstawig
nadal zachowujace w znacznej czeéci aktualno$¢ slowa M. Jaroszynskiego: ,....ogranicza
samorzad nadzér panstwowy polegajacy na pewnej ingerencji organéw rzadowych w sprawy
samorzadu, a istniejacy gwoli zharmonizowania samorzadu z caloécia organizacji panstwa pod
wzgledem funkcjonalnym [...] postulat dotyczacy nadzoru, Ze jest on konieczny, nie ulega
watpliwosci, ale idea samorzadu wychodzaca przeciez réwniez z zalozen panstwowych,
wymaga, aby nadzér byl ograniczony naprawdg do koniecznosci panstwowych. I tu w wyz-
szym jeszcze stopniu, niz gdzie indziej podnie$¢ nalezy, ze aczkolwiek wazne sa normy praw-
ne, to jeszcze wazniejszy jest duch ich wykonywania. Nadzor jest bowiem bardzo delikatnym
instrumentem, ktérym tylko bardzo ostroznie mozna operowac. Uzyty nicostroznie moze
odebra¢ samorzadowi caly jego panstwowy i spoleczny sens, mianowicie samorzadno$¢”
(M. Jaroszyniski, Rozwazania ideologiczne i programowe, Warszawa 1990, s. 15-17, reprint
z ,,Samorzadu” z 1936 r.). Podobnie wypowiada si¢ takze wspétczesna literatura ~ ,,nadzér nad
samorzadem terytorialnym jest tg instytucja prawna, ktéra w spos6b bezposredni decyduje
o rzeczywistym zakresie swobody dziatania tego samorzadu” (J. Bo¢, Prawo administracyjne,
Wroctaw 2002, s. 236).

*! Na temat pojecia ,.instytucja” (institutio) por. W. Kopalinski, Stownik wyrazéw
obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa 1988, s. 232; S. Smolak, Prawo, fakt, instytu-
cja, Poznan 1998, s. 22 i nast.; J. Sondel, Stownik tacinsko-polski dla prawnikéw i history-
kdéw, Krakéw 1997, s. 503,
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k) powolanie zarzadu komisarycznego po zawieszeniu organéw samo-
rzadowych 1 ponownym rozwigzaniu rady,

1) postanowienie sygnalizacyjne prezesa samorzadowego kolegium od-
wolawczego,

D stwierdzanie niewaznosci uchwat badz aktéw organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego przez sad administracyjny**.

Wliczajac powyzsze sankcje do powszechnie przyjetej w nauce
prawa klasyfikacji sankcji (niewaznosci, egzekucyjnej, represyjne;j)”,
nalezy wysnu¢ wniosek, ze wsrdéd nich dominuja sankcje mogace zo-
sta¢ uznane za zawierajace si¢ w obrebie sankcji niewaznosci® (np. roz-
strzygnigcia nadzorcze — stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarza-
dzenia i stwierdzanie niewaznosci uchwal, badz aktéw organéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego przez sad administracyjny). Interesujace
bytoby tu tak szerokie rozumienie sankcji represyjnej (wywodzacej sig
z prawa kamego — nawet niekiedy nazywanej penalna), Zze mozliwe oka-
zaloby si¢ zaklasyfikowanie do jej zakresu takich sankcji jak zawiesze-
nie organdw samorzadowych czy rozwiazanie rady sejmiku i zgroma-
dzenia zwiazku. Wyliczone tu sankcje pelnia funkcje strzezenia prawa,
ochronna i wspierajaca®.

5. Przedstawig teraz wybrane giéwne standardy prawne Rady Europy
dotyczace sankcji administracyjnych i kontroli sadowej aktéw admini-
stracyjnych — rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91)
1 o sankcjach administracyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej ak-
téw administracyjnych™.

2 Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce..., s. 331 i nast.

3 Por. T. Stawecki, P. Winczorek, op. cit., s. 53-56; 1. Nowicki, Z. Tobor, op. cit.,
s. 29-33; A. Redelbach, op. cit., s. 145-147.

** Na temat sankcji niewaznosci por. H. L. A. Hart, op. cit., s. 54-57.

3 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2001, s. 225-226.

% Akty te sq aktami prawa europejskiego w szerokim jego rozumieniu (tj. nie s ak-
tami prawa UE), zawieraja one zbidr zalecen dla panstw cztonkowskich Rady Europy, za$
ich niewykonywanie nie jest zabezpieczone zadng sankcja prawna.
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Zalecenia i rezolucje Komitetu Ministréw Rady Europy, wcho-
dzace w sklad tzw. soft-law, wraz z europejskim case-law, aktami pra-
wa migdzynarodowego publicznego wspélnot, tworzg wyksztatcajacy
si¢ system standardéw wiasciwych dla demokratycznych panstw pra-
wa, w tym takze w zakresie prawa administracyjnego” .

Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy dla panstw
cztonkowskich R (91) 1 o sankcjach administracyjnych® zostata przy-
jeta 13 lutego 1991 r.*® Kontynuuje ona drogg wytyczona przez rezo-
lucje 77 (31)* i rekomendacije R (80) 2*'. Sankcja administracyjna jest
rozumiana w tej rekomendacji dos¢ wasko — jako kara natozona aktem
administracyjnym za zachowania niezgodne z wlasciwymi normami
prawnymi, majaca posta¢ srodka karnego, ktdry moze mie¢ charakter
pieni¢zny. Rekomendacja wylacza z zakresu tej definicji sankcje dys-
cyplinarne i te, ktére muszg obowiazkowo podja¢ wiadze administra-
cyjne w rezultacie postepowan karnych>,

Powyzsza rekomendacja tworzy zbi6r o$miu standardéw, ktére
mozna ujac skrétowo:

a) prawo (zasadniczo ustawa) okresla warunki, w jakich mozna zasto-
sowac sankcje,

b) podstawa prawna sankcji nie moze dziala¢ wstecz,

¢) nie mozna naklada¢ sankcji wigcej niz jeden raz za to samo narusze-
nie chronionego dang normga sankcjonowang interesu spotecznego,

7 7. Kmieciak, Europejskie standardy prawa i postepowania administracyjnego a us-
talenia orzecznictwa NSA, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 1998, z. 1, s. 51.

 On administrative sanctions.

» Zgodnie z art. 15 b Statutu Rady Europy.

¥ Przyjeta 28.09.1977 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana On
the protection of individual in relation to acts of administrative authorities.

n Przyjeta 11.03.1980 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana
Concerning the exercise of discretionary powers by administrative authorities.

32 Moja intencja jest naswietlenie standardow dotyczacych sankcji administracyj-
nych rozumianych szeroko (jak przyktadowo wyzej — wg J. Filipka) na wskazanych przy-
ktadach dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym z wykorzystaniem tworzacego
si¢ europejskiego prawa administracyjnego. Jego zbiorem standardéw soft-law jest przed-
miotowa rekomendacja R (91) 1, ktérej zasady sa godne uwagi takze przy stosowaniu sank-
cji sensu largo.
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d) dzialania administracji nakladajace sankcje¢ nalezy przeprowadzi¢
w rozsadnym terminie,

) postgpowania dotyczace sankcji winny si¢ toczy¢ z poszanowaniem
praw proceduralnych osoby, wobec ktérej ma nastapi¢ nalozenie sankcji,
f) osoba, ktéra staje wobec mozliwosci wymierzenia sankcji, posiada roz-
liczne uprawnienia (winna zosta¢ poinformowana o tym, co si¢ jej zarzu-
ca; mie¢ czas na przygotowanie si¢; mie¢ mozliwos¢ bycia wystuchang
przed wydaniem rozstrzygnigcia, zas sam akt nakladajacy sankcj¢ winien
zawieraC uzasadnienie),

g) cigzar dowodu obcigza organ administracji,

h) akt nakladajacy sankcj¢ podlega kontroli legalnosci przez niezawi-
sty i bezstronny sad™®.

Rekomendacja Komitetu Ministréw Rady Europy dla panstw
cztonkowskich Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw administra-
cyjnych® realizuje cel Rady Europy, ktérym jest osiagnigcie wéréd
cztonkdw tej organizacji wigkszej jednosci — takze w zakresie porzad-
kéw prawnych.

Rekomendacja ta jest logiczng kontynuacja drogi wytyczonej przez
rezolucjg (77) 3 1 oraz rekomendacje R (94) 12 i Rec (2003) 16*.

Powyzsza rekomendacja jest zbiorem m.in. nast¢pujacych stan-
dardéw:

a) wszystkie akty administracyjne winny podlega¢ kontroli sadowe;j,

b) dostep do tej kontroli powinien przystugiwa¢ wszystkim osobom
fizycznym i prawnym, ktérych to praw lub intereséw dotycza,

¢) sad (wzglednie trybunat) wlasciwy dla przedmiotowej kontroli wi-
nien by¢ niezawisly i bezstronny,

3 Council of Europe Publishing, The administration and you. A handbook, Strasbo-
urg 1996, s. 455 i nast.

b Przyjeta w 2004 r. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytutowana On ju-
dical review of administrative acts.

3 Przyjeta 28.09.1977 1. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytutowang On
the protection of individual in relation to acts of administrative authorities.

% Przyjeta w 1994 1. przez Komitet Ministréw Rady Europy i zatytulowana On the
inpedence, efficency and role of judges.

3 Przyjeta w 2003 r. przez Komitet Ministrow Rady Europy i zatytulowana On exe-
cution of administrative and judical decisions in the field of administrative law.
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d) proces przed sadem powinien by¢ rzetelny (rozsadny termin, réwne
prawa stron™, obowiazek organu administracji udostgpniania sadowi
dokumentéw i informacji, kontradyktoryjnos$é, uprawnienie sadu do
badania zagadnien prawnych i faktycznych, publicznos¢ procesu ze
szczeg6lnymi wyjatkami, publiczne ogloszenie wyroku, wymég uza-
sadnienia orzeczenia sadowego, orzeczenia sagdowe zapadie w tej kon-
troli winny méc podlega¢ zaskarzeniu do wyzszej instancji — przy-
najmniej w wazniejszych sprawach™),

e) przedmiotowa kontrola winna mie¢ zapewniong efektywnos$¢ (mo-
zliwo§¢ przywrécenia ostatniego stanu zgodnego z prawem™, albo
najmniej uchylenia aktu i skierowania sprawy do ponownego rozpa-
trzenia, a takze zasadzenia kosztéw oraz odpowiedniego odszkodo-
wania).

Ponadto powyzsza rekomendacja zawiera godng uwagi defini-
cje aktu administracyjnego (sensu largo): a) legal acts — both individ-
ual and normative — and physical acts of the administration taken in
the exercise of public authority which may affect the rights or interests
of natural or legal persons; b) situations of refusal to act or an omis-
sion to do so in cases where the administrative authority is under an
obligation to implement a procedure following a request*.

6. W tym miejscu poréwnam wspomniane standardy Rady Europy
z aktualnym stanem prawnym wybranych polskich regulacji w zakre-
sie nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym (tj. rozstrzygnigé
nadzorczych — stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia i ich
kontroli w postgpowaniu przed sadem administracyjnym).

¥ W tekscie w jez. angielskim: equality of arms.

¥ W tekécie w jez. angielskim: at least in important cases.

40 W tekscie w jez. angielskim: 1o redress the situation so that is in accordance with
the law.

! Council of Europe Publishing, The judical review of administrative acts, Stras-
bourg 2005, s. 5 i nast.; Z. Kmieciak, Postgpowanie administracyjne w Europie, Krak6w
2005, s. 29-37.
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Wspomniane obie instytucje sa normowane (poza Konstytucjg
RP*) przez nastepujace ustawy: ustawe z 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym®, ustawg¢ Kodeks postgpowania administracyjnego z 14
kwietnia 1960 r. (cho¢ ten oczywiscie nie reguluje teraz kontroli sa-
dowe;j)*, ustawe z 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadéw administra-
cyjnych®, ustawe z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi®.

Analizujac przedmiotowe instytucje przez pryzmat standardéw
wynikajacych z rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panstw cztonkowskich R (91) 1 o sankcjach administracyjnych, nalezy
stwierdzi¢"’ m.in., ze:

a) organy wiadzy publicznej w Polsce dzialaja w granicach i na pod-
stawie prawa, totez wspomniane sankcje maja (szczegétowe) podsta-
wy ustawowe,

b) Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym
przestrzegajacym (zasadniczo) zasady lex retro non agit,

c¢) organy administracji (takze nadzoru) powinny dziata¢ w sprawie
wnikliwie 1 szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami
prowadzacymi do zalatwienia sprawy,

d) wspomniane regulacje zawieraja szereg gwarancji proceduralnych —
takze dla np. gminy w postgpowaniu przed organem nadzoru — woje-
woda,

f) postgpowanie administracyjne jest postgpowaniem inkwizycyjnym,
g) rozstrzygnigcie nadzorcze nakladajacy sankcj¢ niewazno$ci moze
by¢ przedmiotem skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego,
ktérego sedziowie w sprawowaniu swojego urzgdu sg niezawisli
i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom.

“2Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 591 z p6zn. zmn.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zmn.

* Dz.U. 2 2002 1. Nr 153, poz. 1269 z pézn. zmn.

* Ibidem, poz. 1270 z p6zn. zmn.

47 Zgodnie z zasygnalizowanym w przypisie 31 zastrzezeniem wynikajacym z wa-
skiego rozumienia sankcji administracyjnej w przedmiotowej rekomendaciji.
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Przeprowadzajac podobne poréwnanie wzgledem standardéw
wynikajacych z rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy dla
panstw cztonkowskich, nalezy zauwazyé, ze:

a) wskazane akty administracyjne winny podlegaja kontroli sadowej
sadu administracyjnego,

b) wszystkim osobom fizycznym i prawnym, ktérych to praw lub inte-
reséw dotycza,

c¢) sad administracyjny wilasciwy dla przedmiotowej kontroli winien
by¢ niezawisly 1 bezstronny,

d) uregulowania procesu sadowo-administracyjnego zasadniczo czynia
zados¢ wymogom rzetelnego procesu w rozumieniu rekomendaciji,

e) kontrola sgdowa ma mozliwos¢ uchylenia aktu nadzoru, a takze za-
sadzenia kosztéw, ale nie odpowiedniego odszkodowania (takie rosz-
czenia nalezy kierowaé do sadu powszechnego)®.

Dlatego uwazam, ze mozna sformulowaé wniosek o zasadniczej
zgodnosci aktualnie obowiazujacych rozwiazan wybranych sankcji
nadzoru 1 kontroli nad samorzadem terytorialnym w Polsce (rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych — stwierdzenia niewazno$ci uchwaty lub zarzadze-
nia i ich kontroli w postepowaniu przed sadem administracyjnym) ze
wskazanymi standardami prawnymi Rady Europy — rekomendacjami
Komitetu Ministréw Rady Europy: R (91) 1 o sankcjach administra-
cyjnych i Rec (2004) 20 o kontroli sadowej aktéw administracyjnych.

“ por. W. Kisiel, op. cit., s. 307 i nast., podobnie P. Tarno, Prawo o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi. Komenrarz, Warszawa 2004.



