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NADZOR NAD RADAMI NARODOWYMI, ORGANAMI SAMORZADU
MIESZKANCOW I TERENOWYMI ORGANAMI ADMINISTRACIJI
W SWIETLE NOWYCH PRZEPISOW

1. Instytucja nadzoru (nadzoru weryfikacyjnego) taczy si¢ z technika
zdecentralizowanego zarzadzania'. Przyjmuje sie, ze nadzér obejmuje
Srodki kontroli oraz $rodki korygujace dziatalno$é¢ jednostek nadzorowa-
nych. Przy tym, kryterium oceny winna by¢ legalno$¢ dziatania, a $rodki
nadzoru, posiadajace charakter wtadczego dziatania, mozna stosowacé tylko
w takim zakresie, w jakim przewiduje to ustawa. Poszerzanie kryterium
nadzoru o inne elementy niz legalno$é¢, a wiec np. o kryterium celowosci
dziatania, prowadzi do tego, ze organ nadzoru wspdtadministruje w sfe-
rze objetej nadzorem. Stosowanie natomiast srodkéw nadzoru ,,nakazuja-
cych" okreSlone dziatanie (a zwlaszcza stosowanie polecen stuzbowych)
prowadzi do zmniejszenia samodzielnosci podmiotdw nadzorowanych. Obie
tendencje powoduja, iz nadzoér zbliza sic wéwczas do hierarchicznego pod-
porzadkowania, a technika decentralizacji ustepuje miejsca technice scen-
tralizowanego zarzadu.

Problematyka powyzsza ma szczegllne znaczenie przy analizie prze-
piséw ustawy z 20 VII 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu
terytorialnego . Wszakze ustawa ta wielokrotnie akcentuje samodzielnoséé
dziatania rad narodowych (por. np. art. 3 ust. 5, art. 5 ust. 1, art. 24
ust. 2, art. 38 ust. 1, art. 47 ust. 1) i okreSla je przeciez jako organy sa-
morzadu, co niejako z goéry zaklada zdecentralizowany system zarzadu
lokalnego. Podobnie akcentuje zdecentralizowany charakter okreslonych
kompetencji terenowych organéw administracji panstwowej (por. art. 124

' O pojeciu decentralizacji por. w szczegdlnosci: J. Staroéciak, Decentralizacja
administracji, Warszawa 1950.

* Dz. U, nr 41, poz. 185. Cytowane bez blizszego oznaczenia artykuly oznaczaja
wtadnie artykuty ustawy z 20 VII 1983.r.
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2 Zbigniew Leonski

ust. 2). Wprawdzie przepisy o samorzadzie mieszkancéw miast i wsi (por.
rozdziat 13) nie wskazuja juz na samodzielno$¢ dziatan organow tego sa-
morzadu, ale z istoty samorzadu wynika jej istnienie. Z tych przyczyn
szczegbdlnego znaczenia nabiera problem przepiséw dotyczacych nadzoru
nad radami narodowymi, organami samorzadu mieszkancOw miast i wsi
oraz nad dziataniami organéw administracji terenowej w sferze zdecen-
tralizowanej. Artykut jest przeto préba odpowiedzi na pytanie: czy instru-
menty prawne zawarte w ustawie z 20 VII 1983 r., dotyczace nadzoru,
odpowiadaja funkcjom, jakie powinny spetnia¢ w systemie zdecentralizo-
wanego zarzadzania.

W analizie nizej zawartej poltaczono omawianie problemu nadzoru nad
radami narodowymi oraz nad organami samorzadu mieszkancow, aczkol-
wiek przepisy o nadzorze zawarte w rozdziale 12 ustawy nie wspominaja
o tej instytucji w odniesieniu do samorzadu mieszkancéw. Przyczyna
tacznego ujmowania tej problematyki jest to, ze przeciez art. 3 ust. 3
stanowi, iz ,,rady narodowe wraz z samorzadem mieszkancow miast i wsi
tworza system samorzadu terytorialnego". Problem za$ tacznego potrak-
towania nadzoru nad radami narodowymi i terenowymi organami admi-
nistracji wynika z systematyki ustawy, ktéra w jednym rozdziale traktuje
tacznie o tych zagadnieniach.

Problematyka nadzoru nad radami narodowymi, ich terenowymi orga-
nami administracji zostata tylko cze¢$ciowo podobnie potraktowana, jak
w przepisach dotychczasowych. Jednak i wowczas, gdy podobienstwo re-
gulacji jest bliskie lub identyczne, nie oznacza to, ze zawsze mozemy
przenosi¢ dotychczasowe doswiadczenia i interpretacje zawarte we wczes-
niejszej literaturze’ na nowy grunt prawny. Dzieje sie¢ tak dlatego, ze
pojecie nadzoru nad radami narodowymi i terenowymi organami admi-
nistracji nalezy taczy¢ ze zmianami w prawnym usytuowaniu tych orga-
néw przez przepisy ustawy z 20 VII 1983 r. Wiadnie akcentowanie samo-
rzadowego charakteru tych organéw powinno mie¢ wptyw na pojecie, za-
kres i $§rodki nadzoru. Co si¢ za$ tyczy nadzoru nad samorzadem miesz-
kancéw, to regulacja tego zagadnienia w zasadzie znajdowala si¢ poza
systemem ustawy o radach narodowych®. Ustawowe okreélenie tego nad-

* Z dotychczasowych opracowan na ten temat por. zwlaszcza: K. Siarkiewicz,
Nadzor nad radami narodowymi [ ich organami. Warszawa 1988; Z. Szydtowski,
Nadzor w  systemie rad narodowych w uktadzie pionowym, Bydgoszcz 1970. Zob.
takze komentarz do przepisow ustawy o radach narodowych dotad obowiazujacych
(tj. ustawy z 1958 r. wedtug tekstu jednolitego z 1975 r.) zwtaszcza Z. Janku, w:
Komentarz do ustawy o radach narodowych, pod red. Z. Leonskiego, Poznan 1980,
s. 187 i nasi

* Niemniej ustawa traktowata o pewnych $rodkach nadzoru (wyraznie ich tak
nie okres$lajac) nad samorzadem mieszkancdw wsi, zastrzegajac np. dla GRN,
prezydium lub naczelnika okre§lone kompetencje (por. art. 89 ust. 5, art. 91 ust. 3
i 4 tekstu jednolitego z 1975 r.).
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zoru w art. 159 ustawy jest wigc do pewnego stopnia regulacja nowa.
Z rozwazan wytaczono natomiast nadzor czy podlegto$¢ w tzw. uktadzie
poziomym’. Jest to bowiem zaleznoéé organizacyjna, ktéra mozna wpraw-
dzie omawiaé¢ na tle zasady tzw. podwdjnego podporzadkowania czy cen-
tralizmu demokratycznego, znajduje si¢ jednak poza kregiem naszych
rozwazan.

2. Cele i kryteria nadzoru nad radami narodowymi, a takze
ich organami zostaty okreslone w art. 142. Sprowadzaja si¢ one do prze-
strzegania przepisow ,konstytucji, niniejszej ustawy i innych ustaw".
Charakterystyczne jest tu podkreslenie ustawowych Kkryteridow oceny.
Z dostownego brzmienia cytowanych przepisow wynikatoby jednak, ze
przestrzeganie innych przepisOw niz ustawowe nie jest celem nadzoru
i zatem rady narodowe i ich organy bytyby niejako zwolnione od prze-
strzegania tych przepiséw. W ustawie chodzito zapewne o podkre$lenie,
ze rady narodowe i ich organy nie sa zwiazane w sferze zdecentralizo-
wanej przepisami typu wewnetrznego. Nie wydaje si¢ natomiast stuszna
interpretacja, by rady narodowe byly zwolnione od przestrzegania prze-
piséw zawartych w rozporzadzeniach wykonawczych do ustaw’ i zgod-
nych z ustawami oraz innymi przepisami powszechnie obowiazujacymi
(np. gminna rade narodowa beda obowiazywatly przepisy powszechnie
obowiazujace, stanowione przez rady wojewddzkie, jezeli nie sa sprzeczne
Z ustawami).

Kryterium kontroli legalnodci dziatania bedzie charakterystyczne nie
tylko dla rad narodowych, ale réwniez dla organéw samorzadu mieszkan-
cOw, cho¢ art. 159 ust. 2 w spos6b wyrazny odnosi je tylko do uchwat
organéw samorzadu mieszkancow. Wynika to z istoty nadzoru. Zreszta
inne kryteria kontroli nie zostaty podane w art. 159 ustawy. Podobnie,
gdy idzie o nadzér nad terenowymi organami administracji w sferze
zdecentralizowanej (inaczej, gdy chodzi o zakres scentralizowanych dzia-
tan tych organdéw, o czym nizej), mowa jest tu o kryterium legalnosci
(por. odpowiednie postanowienia art. 147).

Niemniej jednak art. 142, stanowiacy tu norme generalna, wymienia
jako kryterium badanie dziatalnosci jednostek nadzorowanych takze reali-
zacje polityki panstwa. Podobnie art. 143 ust. 2 pkt 4 niezgodno$¢ uchwa-
ty rady z polityka panstwa traktuje jako podstawe do jej uchylenia. Juz

* O zalezno$ci w tzw. uktadzie poziomym w $wietle dotychczasowych przepiséw
pisat w szczegdlnosci: R, Hauser, Podporzqdkowanie poziome w systemie rad naro-
dowych i terenowych organow administracji padvstwowej, Poznan 1981.

® Wniosek taki wynika np. z treéci art. 147 ust. 3 pkt 1, w ktérym mowa
o uchylaniu zarzadzen wojewoddéw sprzecznych z ustawa i aktami wykonawczymi
do ustaw. Podobne sformutowanie zawiera art. 147 ust. 5 pkt 2, gdzie jako kryte-
rium uchylania aktu prawnego wymienia si¢ niezgodno$é¢ aktu organu administracji
o wtasciwosci szczegdlnej z aktami wykonawczymi do ustaw.

1*
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na tle dotychczasowych przepisow (stanowity one, ze celem nadzoru jest
rowniez przestrzeganie zasadniczej linii polityki panstwa) powstawaty
watpliwo$ci, czy przestrzeganie dyrektyw i zalecen wyzszych organdow
panstwowych i instancji partyjnych stanowi podstawe¢ do oceny dziatania
i stosowania §rodkéw nadzoru’. Przyjecie dzi$, ze realizacja polityki pani-
stwa oznacza odrebne od legalnosci kryterium i samoistny cel oddziaty-
wania organéw nadzoru prowadzitoby do tego, iz takie dyrektywy urasta-
tyby do rangi norm prawnych. Bytoby to zatem sprzeczne z zasada pra-
worzadno$ci socjalistycznej. Niemniej istnienie tego przepisu wymaga od-
powiedniej interpretacji. Mozna wobec tego przyjaé, iz badanie zgod-
nosci dziatania z polityka panstwa oznacza odpowiednie interpretowanie
obowiazujacych przepiséw, zwlaszcza rangi ustawowej. W szczegdlnosci
oznacza to badanie, czy przepisy sa stosowane zgodnie z ich celami, tj.
czy realizacja prawa przez organy nadzorowane jest wilasciwa i stuzy
celom, dla ktorych dane przepisy zostaty wydane. Chodzitoby zatem
o swego rodzaju dyrektywy interpretacyjne do przepisow. Inna interpre-
tacja art. 142 ustawy sprawiataby, ze organy nadzoru badatyby nie tylko
legalnos$¢ dziatania, ale takze celowos$é¢, zgodno$é¢ z dyrektywami poza-
prawnymi itp. W konsekwencji prowadzitoby to lub utatwiato wkracza-
nie w prawnie gwarantowana samodzielno$¢ dziatania jednostek nadzo-
rowanych i naruszato pryncypia, na ktérych oparto dziatalno$¢ organdéw
samorzadowych. Jednocze$nie nie narusza to zasady, ze aparat panstwowy
w panstwie socjalistycznym jest poddany Kkierownictwu politycznemu,
gdyz owo kierownictwo polityczne dziata na innej ptaszczyznie.

3. Inny problem — to §rodki nadzoru przewidziane w ustawie
z 20 VII 1983 r. Tradycyjnie uwazano, ze Srodki nadzoru sprowadzaja
si¢ do kontroli dziatania i korygowania dziatan nielegalnych za pomoca
przewidzianych ustawa wtadczych form wptywania. Wszakze juz na tle
dotychczas obowiazujacej ustawy o radach narodowych wskazywano na
nowy element, jakim jest udzielanie w réznych formach pomocy pod-
miotom nadzorowanym przez organy nadzoru®. Takie nowe spojrzenie na
Srodki nadzorcze zapewne jest przeniesieniem na grunt prawny pogla-
déw — wypowiadanych w naukach o organizacji pracy czy nauce admi-
nistracji — na rol¢ organow sprawujacych kontrole (nie tylko wskazy-
waé na uchybienia, ale takze pomagaé podmiotom kontrolowanym)’. Tak

7 Por. np. W. Dawidowicz, Zarys ustroju administracji terytorialnej w Polsce,
Warszawa 1976, s. 110 i nast.; Z. Janku, w: Komentarz do ustawy, s. 188; M. Jaro-
szynski, Zagadnienia rad narodowych, Warszawa 1961, s. 275 i nast.

' Por. zreszta art. 73 dotychczasowej ustawy, ktéra udzielenie pomocy trakto-
wata jako cel nadzoru.

’ Tak np. J. Staroéciak (Nauka administracji, Warszawa 1971, s. 357) wyodreb-
nia nadzor prewencyjny, ktéry ma dopeiniaé dziatalno$¢ instruktazowo-wyja$nia-

Jaca.
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tez si¢ stato w przepisach ustawy z 20 VII 1983 r. Poszczegdlne artykuty
dotyczace $rodkdw nadzoru wskazuja na udzielanie pomocy jako swego
rodzaju $rodka nadzoru. Mozna by wprawdzie przyja¢, ze organ nadzoru
takze bez upowaznienia ustawowego moze udzielaé pomocy organowi
nadzorowanemu (nie jest to przeciez forma wladczego dziatania); za-
mieszczenie takich przepisow w ustawie ma ten skutek prawny, ze na-
ktada na organ nadzorujacy obowiazek udzielania pomocy, ktdérej moga
sic domaga¢ podmioty nadzorowane.

II

1. W zakresie nadzoru nad radami narodowymi nasuwa si¢
m. in. pytanie co do jego zasicgu podmiotowego: czy dotyczy on tylko
samej rady narodowej, czy tez jej organow. Odpowiedz daje art. 142,
ktéry stwierdza, ze chodzi tu réwniez o nadzér nad organami rad na-
rodowych. Do podobnych wnioskéw doj$¢ mozna na tle analizy art. 143
ust. 2 pkt 6 i art. 145 ust. 2, ktdre to przepisy poszczegdlne $rodki nad-
zoru odnosza do prezydium i komisji rady. Ze stylizacji art. 5 ustawy
wynika, ze do organdéw rady mozna by zaliczy¢ terenowe organy admi-
nistracji (art. 5 ust. 3). Skoro jednak ustawa wyodrgbnia w osobnym prze-
pisie nadzor nad terenowymi organami administracji (art. 147), przeto
srodki nadzoru przewidziane w art. 143 - 145 nalezy odnosi¢ tylko do
rady narodowej i takich organéw rady, jak prezydium i komisje, chyba
ze z poszczegllnych przepisow o $rodkach nadzoru wynika, iz odnosi si¢
dany $rodek wytacznie do samej rady lub prezydium czy komisji (por.
np. art. 145).

Patrzac z innego punktu widzenia na podmiotowy zasi¢g nadzoru nad
radami narodowymi mozna wyodrebni¢ nadzér zwierzchni Rady Pan-
stwa (art. 143) oraz nadzér rad wojewddzkich (art. 146), ktory by mozna
okresli¢ mianem nadzoru bezposredniego. Nadzér Rady Panstwa roz-
ciaga si¢ na rady narodowe wszystkich stopni na terenie catego panstwa,
aczkolwiek niektére $rodki nadzoru stosowane przez Rade Panstwa usta-
wa odnosi jedynie do rad wojewddzkich (por. art. 143 ust. 2 pkt 5). Ze
zrozumiatych jednak wzgledéw (duza liczba podmiotéw nadzorowanych)
Rada Panstwa nie moze ,na co dzien" sprawowaé tego nadzoru (nad-
zoru biezacego) w stosunku do wszystkich rad narodowych i zapewne
w praktyce ograniczaé go bedzie do rad narodowych szczebla wojewddz-
kiego. Pewne jednak $rodki nadzoru, z uwagi na swa nature (np, udzie-
lanie wytycznych przewidzianych w art. 143 ust. 2 pkt 1), beda miaty
znaczenie dla rad narodowych wszystkich stopni. Nadzér natomiast rad
stopnia wojewoddzkiego ze zrozumialych przyczyn ogranicza si¢ tylko do
rad szczebla podstawowego. Nadto, w odréznieniu od nadzoru Rady Pan-
stwa, nie obejmuje on wszystkich $rodkéw nadzoru =zastrzezonych dla
Rady Panstwa, tj. wytacza si¢ tu Srodki przewidziane w art. 144 - 145.
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2. W pierwszej kolejnosci wskazmy na $rodki nadzoru przystugujace
zaréwno Radzie Panstwa, jak i radom wojewddzkim. Jednym z nich jest
udzielanie pomocy podmiotom nadzorowanym. Nie jest to $ro-
dek nadzoru sensu stricto, skoro jednak ustawa zaliczyla go do tej ka-
tegorii Srodkéw, warto zwréci¢é uwage réwniez i na to zagadnienie. Jak
wiadomo, S$rodek ten byl wymieniony w dotychczasowym ustawodaw-
stwie. Dotychczasowe przepisy nie okre§laty form udzielanej w ramach
nadzoru pomocy, wychodzac z zalozenia, ze praktyka sama narzuci po-
trzebne formy pomocy'’. Zapewne bedzie tak i dzi§, wszakze przepisy
obecnie obowiazujace wskazuja na pewne formy tej pomocy. W ustawie
przede wszystkim zwraca si¢ uwage na to, ze organ nadzoru:

a) ,,wskazuje na sposoby wykonywania zadan, dazac do upowszech-
niania dobrych doswiadczen" (art. 143 ust. 2 pkt 2) oraz

b) ,udziela metodycznej pomocy [...] zwlaszcza w zakresie spoteczno-
-organizacyjnej dziatalno$ci rad" (art. 143 ust. 2 pkt 3).

Gdy idzie o upowszechnianie ,,dobrych doswiadczen" czy udzielanie
,metodycznej pomocy", w rachube wchodzi¢ tu moga rdzne zabiegi,
a przede wszystkim udzielanie w rdéznych postaciach instruktazu. Wy-
maga natomiast zastanowienia si¢ co oznacza stwierdzenie, ze organ
,wskazuje na sposoby wykonywania zadan". Nalezy chyba przyjaé, iz
chodzi tu o nie wiazace dyrektywy co do mozliwosci stosowania réznych
rozwiazan w ramach obowiazujacego prawa.

3. Punktem wyjsciowym dla sprawowania nadzoru sensu stricto sa
kompetencje kontrolne, ktére maja dostarczyé informacji o prawid-
Yowosci czy nieprawidtowosci dziatan podmiotéw nadzorowanych. Co sie
tyczy sposobu wykonywania kontroli, bedzie to giéwnie — z uwagi na
sesyjny charakter dziatania rad — rozpatrywanie sprawozdan z dzia-
talnosci rad narodowych (art. 143 wust. 2 pkt 1), cho¢ mozliwe jest tu
— w przypadku nadzoru sprawowanego przez rady wojewddzkie — ko-
rzystanie z pomocy komisji rady i zespotéw kontrolnych (por. art. 114
ust. 3). Przepisy wprawdzie wyodrebniaja ,,czuwanie”" nad prawidtowos-
cia wyboru cztonkéw prezydium i powotywania komisji (art. 143 ust. 2
pkt 6), w istocie rzeczy jest to takze funkcja kontroli. Omawiany artykut
podaje réwniez Kkryteria kontroli, wskazujac, iz chodzi tu o zgodno$é
dziatania rad narodowych z ustawami (art. 143 ust. 2 pkt 4). Budzi jednak
watpliwo$é¢, czy podstawa oceny w ramach kontroli jest tylko legalno$é
dziatania, skoro uchwaty rad narodowych mozna uchyla¢ nie tylko
w przypadku ich niezgodno$ci z ustawa, ale takze w przypadku niezgod-
nosci z zasadnicza linia polityki panstwa. Jak juz byta o tym mowa,
trzeba tu przyjaé, iz kryterium zgodno$ci czy niezgodnosci z zasadnicza

" Por. Z. Janku, w: Komentarz do ustawy, s. 189.
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linia polityki panstwa winno by¢ brane pod uwage w ramach obowiazu-
jacych ustaw,

4. Jak wiadomo, nadzor zawiera w sobie $rodki korygujace. Do
tych $rodkéw ustawa zalicza udzielanie ogdlnych wytycznych i wskazy-
wanie na sposoby wykonywania zadan, mozliwo$¢ zarzadzenia zwotania
nadzwyczajnej sesji, rozstrzyganie spraw spornych migdzy radami na-
rodowymi i uchylanie uchwat rad narodowych.

Udzielane w ramach nadzoru wytyczne nie moga mie¢ charak-
teru polecen w danej sprawie, gdyz wowczas naruszatoby si¢ samorzado-
wy charakter rad narodowych. Zreszta ustawa moéwi tu o wytycznych
oglblnych (por. art. 143 ust. 2 pkt 1), co wyklucza dawanie polecen. Cho-
dzi¢ tu raczej bedzie o wyznaczenie kierunkdéw interpretacji przepiséw
czy — jak stanowi nastepny punkt omawianego przepisu (pkt 2) —
o wskazywanie sposobdédw rozwiazywania zadan. Mimo wigc réznego poj-
mowania wytycznych'' samorzadowy charakter rad narodowych wy-
klucza takie ich postacie, ktdére naruszatlyby samodzielno$¢ dziatania.
Nie wyklucza to jednak wytycznych wiazacych, jakie Rada Panstwa moze
udziela¢ na podstawie art. 30 ust. 1 pkt 4 Konstytucji PRL o powszechnie
obowiazujacej wyktadni prawa.

Kolejna forma nadzoru, ktdéra pojawita sie dopiero w przepisach
z 1983 r., jest zarzadzenie zwotania nadzwyczajnej sesji
rady (art. 143 ust. 2 pkt 7). Wprawdzie i uprzednio mozna bylto zwo-
tywaé sesje nadzwyczajne, gdy tego zadata okredlona liczba radnych
(por. art. 23 tekstu jednolitego z 1975 r.), nie byt to jednak $rodek nad-
zoru. Obecnie réwniez mozna zwotywal sesje nadzwyczajne na zadanie
1/4 radnych (art. 90), i tu réwniez nie bedzie to Srodkiem nadzoru. Wy-
mieniony w art. 143 ust. 2 pkt 7 $rodek nadzoru rdézni si¢ od powyzszej
formy tym, ze zwotanie sesji ,,zarzadza" organ nadzorujacy, a zatem jest
to wiazace polecenie tego organu. Nalezy zatozy¢, iz zarzadzenie zwota-
nia sesji nadzwyczajnej — jako $rodka nadzoru — jest pomyslane jako
Srodek do wykonania dziatalno$ci korygujacej rady (np. dla wskazania
na nieprawidtowos$ci w dziataniu rady, dla odwotania niezgodnie z pra-
wem powotanego prezydium itd.). Owo zarzadzenie zwotania sesji nad-
zwyczajnej powinno (cho¢ nie wynika to wprost z przepiséw) zawierad
wskazanie porzadku obrad sesji, aby nie byto ,zaskoczenia" dla rady
i by mozna sesj¢ nalezycie przygotowac.

Inna forma nadzoru jest rozstrzyganie spraw spornych
mi¢dzy radami narodowymi (art. 143 ust. 2 pkt 5). Tu organ nadzorujacy
wystepuje jako swego rodzaju rozjemca w rdéznych rodzajach spordéw.
Mozna zatozyé, ze chodzi¢ tu moze o spory kompetencyjne (o wlasciwos$é
rady narodowej) lub np. o spory wynikajace ze wspoOtdziatania przewi-

" Por. K. Siarkiewicz, Nadzdr nad radami, s. 98 i nast.
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dzianego w art. 37. Spory mig¢dzy radami wojewddzkimi rozstrzygaé ma
Rada Panstwa, spory migdzy radami stopnia podstawowego — rada wo-
jewddzka, na terenie Kktdrej znajduja si¢ rady stopnia podstawowego.
Nalezy przyja¢ (nie wynika to z przepiséw), ze spory migdzy radami
narodowymi stopnia podstawowego lezacymi w réznych wojewddztwach
(np. rad stopnia podstawowego graniczacych ze soba, ale potozonych
w roznych wojewddztwach lub stopnia podstawowego wspodtdziatajacych
ze soba, ale potozonych w réznych wojewddztwach) powinna rozstrzygad
Rada Panstwa w porozumieniu z zainteresowanymi radami wojewddzki-
mi. Mozna zatozyé, iz wdwczas spOr przenosi si¢ niejako na szczebel
wojewodzki i jednostkami zainteresowanymi w sporze sa rady woje-
wodzkie. Rozstrzygnigcie organu nadzorujacego ma charakter wiazacy
dla rad pozostajacych w sporze. Powyzsza droga rozstrzygania sporow
winna by¢ jednak wytaczona w przypadku sporé6w o charakterze cy-
wilnoprawnym. W takiej sytuacji organem rozstrzygajacym spor bytaby
komisja arbitrazowa. Omawiany s$rodek nadzoru nie byt znany w dotych-
czasowych przepisach w odniesieniu do rad narodowych, choé¢ byl prze-
widziany tryb rozstrzygania sporéw wynikajacych miedzy organami ad-
ministracji panstwowej (por. art. 77-78 tekstu jednolitego z 1975 r.).
Nowa ustawa nie okre$la doktadnie trybu rozstrzygania sporéw migdzy
radami narodowymi, pozostawiajac jego ksztaltowanie praktyce. Nie
mozna tu jednak przenosi¢ trybu przewidzianego w k.p.a. gdyz rady
narodowe, zgodnie z art. 13, nie podejmuja decyzji administracyjnych
w rozumieniu k.p.a.

Najbardziej intensywnym S$rodkiem nadzoru jest uchylanie
uchwat rad narodowych (art. 143 ust. 2 pkt 4). Ustawa laczy t¢ kom-
petencje z wykonywaniem funkcji kontrolnej, cho¢ inne $rodki nadzoru
moga by¢ wynikiem tej funkcji. Utatwieniem w realizacji funkcji kon-
trolnej uchwatl rad narodowych, posiadajacych walor prawa miejscowego,
jest przepis art. 71 ust. 1, naktadajacy obowiazek przedktadania takich
uchwat radzie wyzszego stopnia (Radzie Panstwa). Uchylona uchwata rady
narodowej powinna by¢ zastapiona nowa uchwala, jesli istnieje potrzeba
wydania uchwaty. Organ nadzorczy nie moze natomiast sam zmienié
uchwaty, a tym bardziej podejmowaé za wtadciwa rade takiej uchwaty.
Organy sprawujace nadzor nad radami narodowymi moga stosowaé oma-
wiany $rodek z wtlasnej inicjatywy albo tez z inicjatywy innych upo-
waznionych organdéw (np. z inicjatywy wtasciwego prokuratora).

5. Odrebne $rodki nadzoru przewidziano tylko dla Rady Pan-—
stwa, sprawujacej nadzér zwierzchni. Sa to Srodki czeSciowo podobne
do dotychczasowych (rozwiazanie rady narodowej), cze$ciowo zas$ odreb-
ne. Gdy chodzi o $rodki odrgbne, wskazaé nalezy przede wszystkim na
tre$¢ art. 144, nie posiadajacego odpowiednika w dotychczasowym usta-
wodawstwie. Otdéz przepis ten zostat pomys$lany jako forma ochrony praw
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samorzadowych, a w tym samodzielnosci rad narodowych. Przepis ten
naktada na Rade Panstwa obowiazek czuwania (kontroli), by inne akty
prawne nie pozostawaly w sprzeczno$ci z komentowana ustawa, a zwila-
szcza kontroli ,,nad poszanowaniem samodzielnoSci i samorzadnos$ci rad
narodowych przez inne organy panstwowe". Dotyczy to nie tylko kon-
troli zgodnosci innych aktéw prawnych z omawiana ustawa, ale takze
tego, by uprawnienia organéw kontroli, nadzoru i kierownictwa nad
organami rad narodowych nie naruszyty powyzszych zasad. W przypadku
naruszenia tych zasad Radzie Panstwa w S$wietle przepiséw art. 144
ust. 2 stuzy jeden $rodek ,nadzoru": zwrécenie si¢ do organu, ktéry
wydat akt prawny o usunigcie niezgodno$ci. Nie oznacza to jednak, ze
Rada Panstwa nie moze skorzystaé¢ w celu realizacji ochrony samorzado-
wego charakteru rad narodowych ze $rodkéw i form przewidzianych
w przepisach szczegdlnych. Omawiana kompetencja Rady Panstwa, chod
miesci sic w rozdziale o nadzorze nad radami narodowymi, w istocie jest
skierowana do organéw pozostajacych poza systemem rad narodowych.

Podobny charakter do omawianego S$rodka , nadzoru" posiada piecza
Sejmu PRL, o ktdrej traktuje art. 3 ust. 5 (zreszta oba $rodki ,,nadzoru”
zostaty potraktowane w tym przepisie tacznie). Wtasnie owa piecza Sej-
mu ma stuzy¢ rowniez zapewnieniu samodzielno$ci organom samorzadu
terytorialnego. Przepis tego artykutu nie wskazuje jednak na sposoby
realizacji tej pieczy. Mozna przyjaé, iz podstawowa forma jej realizacji
bedzie troska, by inne ustawy sejmowe nie naruszaly samodzielnosci rad;
ewentualnie wchodza tu w rachubg ingerencja i funkcje kontrolne ko-
misji  sejmowych.

Podobnie, jak w przepisach dotychczasowych, wystepuje $rodek prze-
widziany dla Rady Panstwa, polegajacy na rozwiazaniu rady narodowej
(art. 145). Ulegt on jednak pewnym modyfikacjom. Po pierwsze, $rodek
ten rozszerzono na mozliwo$¢ rozwiazania prezydium rady narodowej
(nie dotyczy to juz jednak komisji rady). Po wtére, kryterium pozwala-
jace na rozwiazanie tych organdow ulegto zacie$nieniu: o ile dotychczas
podstawa do rozwiazania rady byto ,systematyczne naruszanie prawa
lub zasadniczej polityki Panstwa", o tyle obecnie mozna stosowaé wy-
tacznie kryterium prawne — ,razacego i powtarzajacego si¢ naruszania
Konstytucji lub ustaw". Przeto naruszenie wytycznych czy innych we-
wnetrznych aktow nie moze stanowié podstawy rozwiazania organu.
Chodzi przy tym, by naruszenia prawa byty ,razace", czyli oczy viste
i w sprawach zasadniczych, a nadto, by owe naruszenia powtarzaty si¢.
W przypadku rozwiazania rady narodowej Rada Panstwa zarzadza nowe,
przedterminowe wybory do danej rady narodowej. W przypadku rozwia-
zania prezydium, Rada Panstwa ,poleca" (daje wiazaca dyrektywe) wybor
nowego prezydium Rada winna dokona¢ nowego wyboru samodziclnie
(bez ingerencji). Srodek przewidziany w art. 145 ustawy jest najbardziej
drastyczny i zatem powinien by¢ stosowany w sytuacjach wyjatkowych,
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po ewentualnym zwrdceniu uwagi na wyst¢pujace naruszenia prawa. Gdy
one nie skutkuja, dopiero wowczas winno si¢ sigga¢ do $rodka nadzoru
przewidzianego w art. 145 ustawy, cho¢ powyzsze dyrektywy nie wy-
nikaja z przepisOw prawa.

I11

1. Inaczej niz w ustawodawstwie dotychczasowym uregulowano spra-
we nadzoru nad samorzadem mieszkancéw miast i wsi.
Sprawg te normuje art. 159 ustawy, aczkolwiek pewne znaczenie z tego
punktu widzenia posiadaja takze inne przepisy (por, np. art. 158 ust. 2
o zatwierdzaniu statutu samorzadu przez rade narodowa). A oto gene-
ralne zatozenia tego nadzoru.

Funkcje nadzoru powierza si¢ wtasciwej radzie narodowej stopnia
podstawowego, tj. radzie gminnej (radzie wspdlnej dla miasta i gminy),
gdy chodzi o samorzad mieszkancéw wsi, radzie miejskiej lub dzielnico-
wej (radzie wspolnej dla miasta i gminy), gdy idzie o samorzad miesz-
kancow miast. Nadzér ten w imieniu rady narodowej moze sprawowacd
prezydium (art. 159 ust. 1). Zapewne okreslona role¢ w sprawowaniu tego
nadzoru moze speiniaé¢ komisja rady do spraw samorzadu, przewidziana
w art. 116. Punkt ciezko$ci w sprawowaniu nadzoru spoczywaé bedzie
tu chyba na prezydium rady.

Jak juz byta o tym mowa, nalezy przyjaé, iz kryterium nadzoru
winno by¢ przestrzeganie przepiséw prawa (por. art. 159 ust. 2). Przy
tym przez prawo nalezy rozumieé przepisy powszechnie obowiazujace.
Nieodtacznym elementem nadzoru jest mozliwo$¢ przeprowadzenia kon-
troli jednostek nadzorowanych. Ustawa w tej materii nie zawiera szcze-
gbétowych przepiséw, ale daje jedynie sformutowanie, ze rada narodowa
dokonuje oceny pracy samorzadu mieszkancow (art. 159 ust. 4). Wlasnie
owa ocena oznacza funkcje kontrolna. W jaki sposéb rada ma dokonaé
oceny, tego przepisy nie stanowia. Rada moze ustali¢ to w swym regula-
minie pracy (por. art. 98). Artykut. 105 ust. I usciéla te sformutowania,
wskazujac, ze prezydium rady okresowo rozpatruje i ocenia prawidtowos$é
oraz terminowo$¢ realizacji uchwat i opinii organéw samorzadu mieszkan-
coéw. Miesci siec w tym réwniez element kontroli.

2. Artykut 159 nie wymienia wiele $rodkéw korygujacych. Dla rady
narodowej przewidziano tu mozliwo$¢ uchylania uchwal organéw sa-
morzadu mieszkancéw (art. 159 ust. 2). Nalezy przyja¢, iz chodzi tu
o uchwaty sprzeczne z prawem. Z innych przepiséw (art. 158 ust. 2) wy-
nika, ze rada zatwierdza statuty samorzadéw mieszkancéw. Choé przepis
ten nie zostat zamieszczony w artykule o nadzorze, ma jednak charakter
§rodka nadzoru. Innym instrumentem, za pomoca ktérego rada moze
wptywaé na dziatalno$¢ samorzadu mieszkancédw, jest mozliwo$¢ wydziele-
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nia $rodkéw finansowych na potrzeby samorzadu mieszkancéw (art. 157
ust. 1 pkt 1). Budzi natomiast watpliwo$¢, czy jako s$rodek nadzoru
stuzy¢ moga radzie wytyczne, o ktérych mowa w art. 96 ust. 1. Sa to
wytyczne wydawane podleglym organom i podporzadkowanym jed-
nostkom organizacyjnym. Samorzad mieszkancow ze swej istoty nie jest
jednostka ,,podlegta” ani tym bardziej ,podporzadkowana". Pewien
wptyw moze rada wywieraé przekazujac na podstawie art. 86 ust. 3
ustawy czes¢ swoich zadan, nie bedzie to juz jednak $rodek nadzoru.

3. Dla prezydium rady art. 159 ust. 2 i 3 przewiduje natomiast dwa
srodki nadzorcze: mozliwo$¢ zawieszania uchwat zebrania mieszkancéw
Iub uchwaty organu wykonawczego samorzadu mieszkancéw, albo tez
zawieszenia w czynnosciach organdw wykonawczych samorzadu. W pier-
wszym przypadku ustawa podaje jako podstawe wkroczenia w trybie
nadzoru w dziatalno$¢ organu samorzadu sprzeczno$¢ z prawem uchwaty,
w przypadku drugim nie podaje przyczyny, dla ktérej prezydium moze
zawiesi¢ w czynno$ciach czlonkéw organu wykonawczego. Wychodzac
z ogdblnie przyjetych kryteriow nadzoru nalezy przyjaé, ze i wowczas
podstawe do dziatania moze stanowi¢ nielegalno$¢ dziatan organéw wy-
konawczych samorzadu. Nastepstwem zawieszenia uchwaty organu samo-
rzadu mieszkancéw moze by¢ jej zmiana przez same organy samorzadu
(jesli podzielaja poglad prezydium) lub jej uchylenie przez radg naro-
dowa. W przypadku zawieszenia w czynno$ciach cztonkdow organu wy-
konawczego ustawa podaje, iz nastepstwem tego bedzie przedstawienie
sprawy na zebraniu mieszkancow lub konferencji delegatéw i rozpatrze-
nie jej przez te organy. Od uzasadnionego uznania zebrania mieszkan-
céw lub konferencji delegatéw bedzie zalezato, czy w nastepstwie dzia-
tan prezydium rady odwota si¢ cztonkdéw organu wykonawczego, czy tez
podejmie si¢ inne $rodki (np. zwrdci uwage na niewlasciwo$é dziatania)
lub tez uzna zawieszenie w czynnoSciach przez prezydium za nieuza-
sadnione.

W przypadku nadzoru nad radami narodowymi w rachube wchodzito
takze udzielanie pomocy podmiotom nadzorowanym. Tu jest mowa o orga-
nizowaniu wymiany doswiadczen przez rade narodowa w zakresie dzia-
tania samorzadu mieszkancéw (art. 159 ust. 4). Stanowi to réwniez swego
rodzaju pomoc, z tym, ze ustawa laczy ja z dziatalnoScia oceniajaca (kon-
trolna) rady. Nic nie stoi na przeszkodzie — skoro nie chodzi tu o dzia-
talno$¢ wtadcza — by i inne organy udzielalty pomocy organom samo-
rzadu mieszkancéw (np. prezydium rady). Do udzielania swego rodzaju
pomocy technicznej temu samorzadowi zostaty zobowiazane w art. 160
terenowe organy administracji panstwowej o wtasciwosci ogdlnej.

4. Warto wreszcie odnotowaé, iz do organdéw samorzadu mieszkancow
powinny mieé zastosowanie postanowienia art. 3 ust. 5 o pieczy Sejmu
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i nadzorze Rady Panstwa, ktdére zmierza¢é maja do zapewnienia samo-
dzielnos$ci dziatania samorzadu terytorialnego. W przepisie tym jest mowa
o samorzadzie terytorialnym w ogdle, a zatem — zgodnie z art. 3 ust. 3
— odnosi si¢ ten przepis takze do samorzadu mieszkancéw, choé kon-
kretyzujacy art. 3 ust. 5 przepis art. 144 odnosi ,,nadzér ochronny” Rady
Panstwa tylko do rad narodowych.

5. W przypadku dziatania organéw samorzadu mieszkancow w osied-
lach i domach spoétdzielczych (por. art. 173) nadzér nad takimi organami
samorzadu beda sprawowaty odpowiednie organy spodtdzielczosci. Beda
tu miaty zastosowanie postanowienia ustawy z 16 IX 1982 r. Prawo sp6t-
dzielcze (Dz. U. nr 30, poz. 210). Watpliwo$¢ budzi natomiast kwestia:
jak winien si¢ przedstawia¢ nadzér nad samorzadem mieszkancow w osied-
lach o strukturze mieszanej (art. 173 ust. 3-4), w jakim stopniu nadzor
maja sprawowaé organy spotdzielcze, w jakim za§ — organy przewi-
dziane w art. 159 ustawy z 20 VII 1983 r. Wobec braku regulacji usta-
wowej sprawy te powinny unormowaé postanowienia statutu samorzadu
mieszkancéow.

v

1. Nalezy wreszcie oméwi¢ problem nadzoru nad terenowymii
organami administracji panstwowej W systemie organi-
zacyjnym rad narodowych. Przy tym nalezy tu odrézni¢ nadzér wlas-
ciwy, o ktorym traktuje art. 147, od kierownictwa przewidzianego w art.
148. W pierwszym przypadku chodzi o oddziatywanie na organy admi-
nistracji terenowej w dziedzinie realizowanych przez nie kompetencji
zdecentralizowanych (por. art. 147 ust. 1 w zwiazku z art. 124 ust. 2),
w drugim przypadku — o oddziatywanie w sferze, ktéora mozna by okres-
li¢ jako scentralizowana (por. art. 124 ust. 3 i art. 136). Réznica prze-
jawi sie przede wszystkim w intensywnosci Srodkow oddziatywania oraz
w poszerzeniu kryterium oceny dziatania podlegtych organdw.

Jezeli idzie o cel nadzoru nad terenowymi organami administracji,
to bedzie tu miat zastosowanie omowiony juz art. 142 ustawy. W prze-
pisie tym jest bowiem mowa nie tylko o radach narodowych, ale i ich
organach, a przeciez art. 5 ust. 3 ustawy zalicza do organdow rady takze
ich terenowe organy administracji. Zatem w nadzorze nad terenowymi
organami administracji chodzi réwniez o przestrzeganie Konstytucji PRL,
ustawy o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego oraz in-
nych ustaw, a takze o realizacje polityki panstwa. Cel ten jest jednak
modyfikowany, gdy nadzér nad terenowymi organami administracji prze-
chodzi w funkcje kierownicza w sferze administracji scentralizowanej,
wéwczas bowiem w’ rachube wchodzi réwniez przestrzeganie polityki
rzadu (art. 148 ust. 2 pkt 2). W pierwszej jednak kolejnosci zajmiemy si¢
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nadzorem nad terenowymi organami administracji, nastepnie zas — kie-
rownictwem.

2. Podobnie jak w odniesieniu do rad narodowych, réwniez w stosunku
do terenowych organdéw administracji mozna wyrézni¢ nadzér sprawo-
wany ze szczebla centralnego (naczelnego) — art. 147, oraz nadzor, ktory
sprawuje si¢ ze szczebla wojewoddzkiego wobec szczebla podstawowego
(art. 149). Pierwszy z nich mozna by okresli¢ jako nadzér zwierzchni
(cho¢ okre$lenia tego ustawa nie uzywa), drugi — jako nadzér bezpo-
Sredni. W pierwszym przypadku organy nadzorujace oddziatywaja na
wszystkie terenowe organy administracji (tj. szczebla wojewddzkiego
i podstawowego), cho¢ niektore srodki oddziatywania dotycza tylko szcze-
bla wojewddzkiego. W drugim przypadku chodzi zawsze o oddziatywa-
nie bezposrednie w stosunku do organdéw stopnia podstawowego. W obu
jednak przypadkach $rodki nadzoru sa te same.

3. Funkcje nadzoru na szczeblu centralnym podzielono miedzy rézne
organy: Rade¢ Ministrow, jej prezesa, ministra administracji i gospodarki
przestrzennej'’ oraz innych ministréw. Cho¢ art. 147 ust. 1 nie wymie-
nia tu szeféow urzeddédw centralnych, nalezy takze przyjaé, iz rdwniez oni
sa powotani do sprawowania nadzoru, podobnie jak ministrowie resortowi.
W ustawie zabrakto jednak artykutu, ktéry by zawierat klauzule o odpo-
wiednim stosowaniu przepisOw odnoszacych si¢ do ministrow réwniez do
organéw urzeddéw centralnych. Z powyzszego wynika jednak, iz pod rza-
dami nowej ustawy wzrasta liczba organdéw sprawujacych nadzér ze
szczebla centralnego, a w szczegdlnos$ci wzrasta rola nadzoru sprawowa-
nego przez ministréw'’. Mozna to ttumaczyé powrotem do koncepcji orga-
now administracji wyspecjalizowanej (organy o wlasciwosci szczegdlnej
w ujeciu art. 137). Istnienie wielo$ci organdéw sprawujacych nadzor ze
szczebla centralnego powoduje w konsekwencji zréznicowanie S$rodkéw
nadzoru, ktére zostaty dane ,do dyspozycji" tych organéw. Niemniej
jednak, podobnie jak w odniesieniu do rad narodowych, mozna wyrdznié
srodki polegajace na sprawowaniu kontroli, $rodki korygujace oraz po-
legajace na udzielaniu pomocy organom nadzorowanym. Nizej zostana
one omoéwione wedtug tego, jakiemu organowi przystuguja.

4. Dla Rady Ministrow wustawa (art. 147 ust. 2) rezerwuje
w zasadzie tylko dwa $rodki nadzoru. Ustawodawca wychodzit tu z za-
tozenia, ze organ ten — z uwagi na swa range — winien zabieraé ,,glos"

” W ustawie jest mowa o ministrze wladciwym do spraw administracji i go-
spodarki terenowej. Jednak z mocy ustawy z 28 VII 1983 r. (Dz. U. nr 44, poz. 200)
jest nim minister administracji i gospodarki przestrzennej.

" O ograniczeniu funkcji nadzoru ministréw resortowych pod rzadami dotych-
czasowej ustawy por.. Z. Janku, w: Komentarz do ustawy, s. 205-206.



14 Zbigniew Leonski

w sprawach najwazniejszych. Je$li idzie o $rodki typu kontrolnego, to
odnosza si¢ one tylko do szczebla wojewddzkiego: chodzi tu o rozpatry-
wanie sprawozdan z dziatalnosci wojewodéw i ocene ich dziatalnosci.
Drugi Srodek nadzoru ma charakter korygujacy i polega na okreslaniu
zasad realizacji zadan. Przy tym chodzi tu o ustawowo (a nie innymi
aktami generalnymi) okre$lone zadania, giéwnie dotyczace wykorzystania
,harzedzi ekonomicznych i $rodkdw prawnych". Mozna by ten Srodek
okre$li¢ jako swego rodzaju dyrektywy interpretacyjne. Rola Rady Mi-
nistrow bedzie jednak wigksza niz to wynika z wymienionych przepiséw
o Srodkach nadzoru. W szczegdlnosci Rada Ministrow bedzie stanowita
akty wykonawcze do ustaw, a w tym ustawy z 20 VII 1983 r., o wielu
istotnych dla administracji terenowej sprawach (np. dotyczace struktury
organizacyjnej urzedéw, ustalajace rodzaje podlegtych przedsicbiorstw te-
renowych i zaktadow itd.).

5. Dla prezesa Rady Ministréw ustawa zastrzega trzy
Srodki nadzoru: sprawowanie funkcji kontroli, uchylanie zarzadzen wo-
jewodow i rozstrzyganie spraw spornych miedzy wojewodami i ministra-
mi (art. 147 ust. 3). Wszystkie trzy S$rodki nadzoru ustawa odnosi wy-
Ytacznie do wojewodow. W przypadku funkcji kontrolnej ustawa wska-
zuje tylko, ze idzie tu o ogdlna kontrole (kontrole ,,szczegdtowa"' spra-
wowaé¢ bedzie minister administracji i gospodarki przestrzennej i mini-
strowie resortowi). Zapewne sprowadzal sig¢ ona bedzie do rozpatrywa-
nia sprawozdan z dziatalnosci wojewodéw’. Ustawa dodaje, ze idzie tu
o kontrole legalnos$ci (zgodnos$ci z prawem) i ze odnosi si¢ ona do ,,dzia-
tan" wojewodow oraz wydawanych przez nich zarzadzen.

Do funkcji korygujacej =zaliczy¢ nalezy kompetencje prezesa Rady
Ministrow do uchylania zarzadzen wojewodéw. Co si¢ tyczy terminu
,zarzadzenie", chodzi tu o akty generalne stanowiace zrdédta prawa lo-
kalnego, o ktérych traktuje rozdziat 6 ustawy. Zapewne do kompetencji
prezesa Rady Ministrow naleze¢ bedzie takze uprawnienie do uchylania
zarzadzen, ktére maja charakter aktow wewnetrznych (instrukcji itp.).
Jednak — jak si¢ zdaje — nie potrzeba tu podstawy ustawowej, chod
zdecentralizowany charakter funkcji wojewodow (a takich spraw nadzor
unormowany w art. 147 dotyczy) moze nasuwaé watpliwosci.

Ostatnim ze $rodkéw nadzoru, posiadajacym charakter rozstrzygnigcia
koordynacyjnego, jest rozstrzyganie sporéw’ miedzy wojewodami i mi-
nistrami (organami centralnymi).

Wyzej przedstawiono $rodki nadzoru zarezerwowane dla prezesa Rady
Ministrow w art. 147 ust. 3, niemniej jednak z funkcja nadzoru po-
wiazane moga by¢ inne kompetencje tego organu. W szczegdlnosci jako
Srodek restrykcyjny typu nadzorczego mozna potraktowaé przewidziana
w art. 130 i art. 132 ust. 2 mozliwo$¢ odwolywania wojewoddw i wice-

wojewodow.
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6. Stosunkowo duza liczbe $rodkéw nadzoru art. 147 ust. 4 rezerwuje
dla ministra administracji i gospodarki przestrzennej.
Niektére jednak z wymienionych w tym przepisie form oddziatywania
nie sa $rodkami nadzoru skierowanymi bezposrednio do terenowych orga-
néw administracji, a dotycza organdw administracji stopnia naczelnego
i centralnego (por. art. 147 ust. 4 pkt 4 i 5). Warto tez dodaé, ze posta-
nowienia o nadzorze tego ministra rozwijaja przepisy zawarte poza oma-
wiana ustawa. W szczegdlnosci chodzi tu o ustaweg z 28 VII 1983 r.
o utworzeniu urzedu ministra administracji i gospodarki przestrzennej
(Dz. U. nr 44, poz. 200) i akty wykonawcze do tej ustawy'’, jak tez
przepisy innego rodzaju'’. W kazdym badZ razie wydaje sie, ze punkt
ciezkosci w wykonywaniu nadzoru nad terenowymi organami admini-
stracji spoczywaé bedzie wlasnie na tym ministrze.

Jezeli idzie o kompetencje posiadajace charakter $rodkéw nadzoru,
to wymienia si¢ tu sprawowanie systematycznej, czyli ciagtej, kontroli
dziatania terenowych organdéw administracji. Ustawa nie podaje sposo-
bow jej realizacji. Moga tu by¢é pomocne postanowienia o organizacji
i przeprowadzaniu kontroli przez ministra administracji i gospodarki prze-
strzennej zawarte w przepisach uchwaty Rady Ministrow z 23 V 1983 r.
w sprawie wykonywania kontroli przez organy administracji panstwowe;j.
Inna kompetencja wtadcza jest rozstrzyganie sporéw miedzy wojewo-
dami. Srodkiem nadzoru natomiast nie przewidzianym w ustawie z 20 VII
1983 r., ale zawartym w przepisach wykonawczych rozporzadzenia Rady
Ministréw z 17 X 1983 r. (por. § 1 pkt 1) — jest udzielanie wytycznych
i zalecen w zakresie nadzoru nad dziatalno$cia terenowych organdw ad-
ministracji. Skoro jest to $rodek nie przewidziany w ustawie, mozna
przyjaé, ze takie wytyczne czy zalecenia nie maja charakteru wiazacego
w sferze administracji zdecentralizowanej, chyba ze odniesiemy je do
kierownictwa sprawowanego w ramach art. 148 ustawy. Ustawa wymie-
nia tez udzielanie fachowej pomocy w organizacji pracy terenowych orga-
néw administracji, nie wskazujac na jej formy. Z cytowanych juz prze-
pisow ustawy z 28 VII 1983 r. wynika, ze owa pomoc moze polegaé na
tworzeniu prawnych, technicznych i ekonomicznych warunkéw realizacji
zadan przez terenowe organy administracji (art. 3 ust. 2 pkt 1), z cyto-
wanego za$ rozporzadzenia z 17 X 1983 r. wynika, Zze pomoc moze po-
lega¢ na upowszechnianiu osiagnie¢ i tworzeniu warunkow do nalezytego
funkcjonowania interesujacych nas organéw (§ 3 ust. la).

Poza nadzér nad terenowymi organami administracji wychodza takie

" Por. rozporzadzenie Rady Ministréw z 17 X 1983 r. w sprawie szczegétowego

zakresu dziatania ministra administracji i gospodarki przestrzennej (Dz. U. nr 62,
poz. 280).

" Por. zwlaszcza ,samoistna” uchwate Rady Ministréw z 23 VI 1983 r. w spra-
wie wykonywania kontroli przez organy administracji panstwowej (M. P. nr 22,
poz. 124).



16 Zbigniew Leonski

uprawnienia, jak: opracowanie wstgpne spraw nalezacych do nadzoru
Rady Ministréw i jej prezesa i przygotowywanie projektéw rozstrzygnieé
w tym zakresie. Podobny charakter maja kompetencje do koordynowa-
nia nadzoru innych ministréw nad terenowymi organami administracji
o witasciwosdci szczegdlnej. W tym drugim przypadku chodzi zapewne
o zapewnienie jednolito$ci tego nadzoru, skoro jest on realizowany przez
rézne podmioty na szczeblu centralnym. Postanowienia art. 147 ust. 4
pkt 4 i 5, dotyczace powyzszych materii, do pewnego stopnia konkrety-
zuje (a niekiedy wychodzi poza te postanowienia) rozporzadzenie Rady
Ministrow z 17 X 1983 r. (por. § 3 ust. 1 pkt 1b, g i h). Jak juz jednak
byta o tym mowa, nie sa to kompetencje skierowane wprost do tereno-
wych organéw administracji, lecz do innych podmiotéw sprawujacych
nad nimi nadzdr.

7. Ostatnia grupa organéw uprawnionych do sprawowania nadzoru
na szczeblu centralnym sa ministrowie resortowi (art. 147
ust. 5). Ten rodzaj nadzoru odnosi si¢ do organéw administracji o wtas-
ciwosci szczegollnej (art. 137). Ustawa traktuje wprawdzie o kompeten-
cjach ministréw, ale odnosi si¢ to rowniez do urzedéw centralnych. Nadto
nalezy tu zwréci¢ uwage, ze w podobnej sytuacji znajdzie si¢ rowniez
minister administracji i gospodarki przestrzennej w takim zakresie, w ja-
kim spetnia on funkcje ministra resortowego w okreslonych dziatach
administracji (np. w dziedzinie gospodarki komunalnej, planowania prze-
strzennego, urbanistyki i architektury)'®.

Przepisy rezerwuja dla tych organéw trzy grupy $rodkéw nadzoru.
Pierwszy z nich o charakterze niewladczym — to udzielanie systematycz-
nej (tj. ciagtej) pomocy i to w sprawach fachowych. Owa fachowos$é,
rzecz jasna, odnosi si¢ tylko do ich zakresu dziatania (administracji zdro-
wia i opieki spotecznej, rolnictwa itd.). Sposoby udzielania owej pomocy
pozostawiono uznaniu organéw nadzoru. Wszakze przepis ten dodaje, ze
owej pomocy ma towarzyszy¢ okreslenie technicznych zasad wykonywa-
nia zadan przez organy administracji o wtasciwosci szczegdlnej. 1 ta
forma nadzoru nie zostata zdefiniowana, a pozostawiono ja uznaniu orga-
nu nadzorczego. Inna kompetencja nadzorcza — to kontrola dziatalno$ci
terenowych organdw o wlasciwosci szczegdlnej przeprowadzana z punktu
widzenia legalno$ci. Obejmuje ona obok ,,dziatan" réwniez akty prawne
inne niz decyzje administracyjne w rozumieniu k.p.a. Zapewne chodzi
tu o akty nie posiadajace charakteru prawa miejscowego, gdyz do stano-
wienia takich aktéw nie sa upowaznione organy o wlasciwosci szczegdl-
nej, ale akty innego rodzaju (raczej akty typu wewnetrznego). Podstawa

' Por. ustawg z 28 VII 1983 r. o utworzeniu urzedu ministra administracji
i gospodarki przestrzennej oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z 17 X 1983 r.
w sprawie szczeg6towego zakresu dziatania ministra administracji i gospodarki
przestrzennej.
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uchylenia aktu jest niezgodno$¢ z ustawa lub aktami wykonawczymi wy-
danymi w celu wykonaniu ustaw. Wreszcie przewidziano mozliwo$¢ uchy-
lania, zmiany lub stwierdzenia niewaznosci decyzji w sprawach indywi-
dualnych, odpowiednio do przepisow k.p.a. Organ nadzoru moze tu réw-
niez wystepowaé jako organ drugiej instancji, gdy decyzje podjal organ
o wiasciwosci szczegdlnej na szczeblu wojewddzkim (art. 127 § 2 k.p.a.)
lub jako organ nadzoru w przypadkach przewidzianych w art. 154-163
k.p.a. Oczywiscie chodzi tu o sytuacje, kiedy organ w ogdle stosuje prze-
pisy k.p.a, w pozostatych sprawach wchodzityby ewentualnie w rachube
postanowienia innych procedur administracyjnych.

8. Na szczeblu wojewoddzkim do sprawowania nadzoru po-
wotani sa wojewodowie i kierownicy wydziatéw oraz innych réwnorzed-
nych komérek organizacyjnych urzedu wojewoddzkiego (art. 149). Podziat
kompetencji w zakresie sprawowanego nadzoru dotyczy m. in, zakresu
podmiotowego. Wojewoda sprawuje nadzor nad organami stopnia pod-
stawowego o wtasciwosci ogdlnej (por. art. 125), kierownik wydziatu urze-

du wojewddzkiego w stosunku do odpowiednich organéw o wtasciwosci
szczegolnej stopnia podstawowego (por. art. 137). Przy tym, gdy idzie
o stasowane S$rodki nadzoru, wojewoda bedzie kumulowat kompetencje
takie, jakie na szczeblu centralnym zarezerwowano w art. 147 ust. 2-4
dla Rady Ministréw, jej prezesa oraz ministra administracji i gospodarki
przestrzennej. Kierownicy wydzialéw moga stosowaé odpowiednio Srodki
nadzoru przewidziane w art. 147 ust. 5 dla ministrow resortowych. Obie
grupy Srodkéw nadzoru zostaly omowione wyzej. Tu tylko mozna odno-
towaé, ze jezeli chodzi o podmioty nadzorowane na szczeblu podstawo-
wym, Ww sytuacji, gdy naczelnicy i prezydenci spetniaja jednoczes$nie
funkcje organdw o wlasciwosci ogdlnej i o wlasciwosci szczegdlnej (por.
art. 137 ust. 3), to podlegaja oni jednoczesnie nadzorowi wojewody i od-
powiedniego kierownika wydziatu szczebla wojewddzkiego.

v

1. Inna sytuacja wystapi w przypadku, gdy terenowe organy admini-
stracji, i to zar6wno o wlasciwosci ogdlnej, jak i szczegdlnej, spetniaja
kompetencje wytaczone z gestii rad narodowych. Wéw-
czas nie jest to juz sfera administracji zdecentralizowanej, ale uktady
zblizone do hierarchicznego podporzadkowania. Ustawodawca to oddziaty-
wanie nazywa kierownictwem. Termin ten, dotychczas uzywany
W teorii organizacji lub nauce administracji, przeniesiono do jezyka praw-
nego '’. Analiza art. 148 ustawy prowadzi jednak do wniosku, ze w grun-

O pojmowaniu kompetencji czy zadan kierowniczych por.: Z. Leonski, Kie—

2 Ruch Prawniczy 2/84
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cie rzeczy chodzi o oddziatywanie znacznie intensywniejsze, bo obejmu-
jace zaréwno kompetencje typu nadzorczego przewidziane w art. 147
oraz dodatkowo ,wzmocnione" uprawnienia organu sprawujacego Kkie-
rownictwo (art. 148 ust. 2). Zblizaja si¢ one lub sa réwnorzg¢dne z hie-
rarchicznym podporzadkowaniem (nadzorem dyrektywnym), w odrdznie-
niu od tzw. nadzoru weryfikacyjnego. Obejmuja one sfer¢ dziatan orga-
now administracji tylko przyktadowo wymieniona w art. 136 (obronno$é
kraju, zapewnienie spokoju, porzadku i bezpieczenstwa, przeciwdziatanie
i zwalczanie klesk zywiotowych). Moze by¢ ta sfera rozszerzana przez
ustawodawstwo zawarte poza ustawa z 20 VII 1983 r.

Zakres podmiotowy omawianego kierownictwa zostal okreslony w usta-
wie podobnie jak przy nadzorze, tj. na szczeblu centralnym dotyczy Rady
Ministréw, jej prezesa, ministrow resortowych. Inaczej potraktowano tu
jedynie ministra administracji i gospodarki przestrzennej, tj. wymieniono
go jako odrebny podmiot sprawujacy funkcje kierownictwa w art. 148
ust. 1, w dalszych jednak przepisach tego artykutu nie przewidziano od-
rebnych od innych ministrow resortowych jego kompetencji. Stato sie
to zapewne z tej racji, iz w dziedzinach objetych scentralizowanym Kkie-
rownictwem znajdzie si¢ on w podobnej sytuacji jak pozostali ministro-
wie. Nadto odrgbnoscia w konstrukcji omawianego artykutu ustawy (por.
art. 148 ust. 2 pkt 3) jest to, ze dla ministrow przewidziano takie same
Srodki oddziatywania, jak dla prezesa Rady Ministrow, z tym, ze odnie-
siono je wytacznie do organdéw administracji wyspecjalizowanej na szcze-
blu wojewddzkim (organdéw o wiasciwosci szczegdlnej). Srodki przewi-
dziane dla Rady Ministréw dotycza wszystkich organdéw administracji
terenowej (wojewddzkiej i podstawowej, o wrtasciwosdci ogdlnej i szcze-
gblnej), érodki przewidziane dla prezesa Rady Ministréw’ dotycza wylacz-
nie wojewoddéw (art. 148 ust. 2 pkt 2).

Skoro owo kierownictwo obejmuje zaréwno Srodki nadzoru przewi-
dziane w art, 147 i omdéwione juz wyzej, a nadto dodatkowe formy czy
Srodki oddziatywania przewidziane w art. 148 ust. 2 pkt 1 i 2, nizej na-
lezy zwréci¢ uwage tylko na te ostatnie.

2. Otéz, jeSli idzie o Rade¢ Ministréw, wymienia si¢ tu tylko kompe-
tencje do okreé§lania zadan terenowych organdéw administracji (art. 148
ust. 2 pkt 1). Owo okreélanie zadan nalezy pojmowaé chyba w ten spo-
sob, ze chodzi tu o wydawanie aktow generalnych, ktdorych trescia jest
blizsze precyzowanie zadan. Bytyby to swego rodzaju akty konkretyzu-
jace zadania i kompetencje w ramach prawa, posiadajace charakter wia-
zacy. Dla prezesa Rady Ministrow zastrzezono znacznie wigcej $rodkow

rownicza rola rad w terenie a tzw. jednostki nie podporzadkowane radom, Poznan
1963, s. 86 i nast.; J. ketowski, Polecenie stuibowe w administracji, Warszawa 1972,

s. 77 i nast.
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oddziatywania (art. 148 ust. 2 pkt 2). W rachube wchodzi tu ustalanie
zasad wykonywania zadan przez wojewoddw, czyli sposobow realizacji
zadan wojewodow. Bytyby to swego rodzaju generalne akty wewnegtrzne.
Dalej, bedzie to wydawanie zarzadzen i polecen stuzbowych wojewodom.
Beda to wiazace akty prawne takze w danej konkretnej sprawie, co przy-
pomina $rodek charakterystyczny dla hierarchicznego podporzadkowania
w klasycznym ujeciu. Pojawia si¢ tu funkcja kontroli dziatania wojewo-
dow i to w zakresie zgodno$ci z polityka rzadu. Nie jest wigc ta kontrola
nastawiona na badanie legalno$ci dziatania, ale wtad$nie na realizacje po-
lityki rzadowej, W jej wyniku prezes Rady Ministré4w moze uchylaé
sprzeczne z ta polityka zarzadzenia wojewodow. Identyczne kompetencje
posiadaja ministrowie resortowi w odniesieniu do kierownikéw wydziatéw
szczebla wojewodzkiego, je$li ci realizuja kompetencje spoza zakresu dzia-
tania rad narodowych.

3. Na szczeblu wojewddzkim kompetencje kierownictwa
w sferze administracji scentralizowanej i dotyczace szczebla podstawo-
wego posiadaja odpowiednio wojewodowie i kierownicy wydziatéw urzedu
wojewodzkiego (art. 149). Organy te dysponuja kompetencjami przewi-
dzianymi w art. 148 ust. 2, zastrzezonymi dla Rady Ministréow i jej pre-
zesa. Przyjaé trzeba, ze wojewoda dysponuje $§rodkami zarezerwowanymi
dla Rady Ministrow i jej prezesa w stosunku do organéw administracji
o wlasciwosdci ogdlnej szczebla podstawowego, a kierownicy wydziatéw
szczebla wojewddzkiego — $rodkami przewidzianymi dla prezesa Rady
Ministréw w stosunku do organdw administracji o wtasciwosci szczegdl-
nej na stopniu podstawowym. Taki rozdzial kompetencji nie wynika
wprost z ustawy, ale z ,odpowiedniego"” stosowania przepiséw, o ktorym
mowi art. 149. Owo odpowiednie stosowanie przepiséw moze jednak na-
strgcza¢ watpliwoSci zwtaszcza w sytuacji, gdy naczelnik lub prezydent
na szczeblu podstawowym jest jednoczed$nie organem o wtadciwosci ogdl-
nej i szczegdlnej. Jednoczesne oddziatywanie na niego i wojewody, i kie-
rownikéw wydziatdéw szczebla wojewddzkiego jest sprzeczne z zasadami
racjonalnej organizacji pracy. Winien tu zatem nastapi¢ podziat w ra-
mach ustalania wewnetrznej organizacji dziatan terenowych organéw ad-
ministracji.

I jeszcze jedna uwaga koncowa. W ustawie nie zostata rozstrzygnigta
kwestia nadzoru czy kierownictwa wobec wojewody, gdy dziata on jako
przedstawiciel rzadu w terenie (art. 126). Skoro jednak sprawy te maja
uregulowaé przepisy odrebne — prawdopodobnie =zawarte w ustawie
¢ Radzie Ministrow — dopiero po ich ukazaniu si¢ mozna bedzie wypo-
wiedzie¢ sig w tej kwestii. Jednak juz teraz mozna powiedzieé, iz nie
beda to kompetencje typu nadzoru wtasciwego dla administracji zdecen-
tralizowanej, gdyz wodwczas istota dziatania wojewody jako przedstawi-
ciela rzadu ma inny charakter.
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SUPERVISION ON PEOPLE'S COUNCILS, RESIDENTS' SELF-GOVERNMENT
AND LOCAL ORGANS OF ADMINISTRATION IN LIGHT OF THE NEW
REGULATION

Summary

The Peoples’ Councils and Local Self-Government System Act of 20 July 1983
introduced certain new elements to local administration system. Treating people's
councils as organs of local self-government was one of those elements. People's
councils and organs of municipal and rural residents self-government are handled
in the new regulation as parts of the same organizational structure (of local self-
-government system). It resulted in an increase of weight of decentralization and
supervision problems in aspect of local administration.

The present article contains a study of regulation pertaining to supervision
excercised in three systems: 1. supervision performed upon people's councils, 2.
supervision upon organs of municipal and rural self-government and 3. supervision
upon administrative organs of people's councils.

In the first system, supervision is performed by the Council of State (upon all
councils in principle) and by voivodship (district) councils upon municipal, quarter,
and rural district councils. The supervision covers control of legality of decisions and
corrective means which cannot violate a principle of independence in activities.
The newly introduced obligation of lending assistance to supervised organs is
characteristic for a socialist state. The Polish Seym (Diet) is also obliged by the
Act to take care of self-government charakter of people's councils, special means
are provided for the Council of State to be used in instances of violating indepen-
dence of people's councils by other organs.

Supervision of rural self-government organs is trusted to rural district council
and to its presidium, while supervision upon municipal self-government organs is
performed by municipal (quarter) council and its presidium. Means of control are
not intensive there but also the scope of affairs relegated to that self government
is not substantial at least as far as decisional competence is concerned. In practice,
the supervision upon organs of administration of people's councils is of a crucial
importance, as those are implementing tasks of people's councils. On the central
level, the supervision is divided onto various organs: Council of Ministers, Prime
Minister, Minister of Administration and Region-Shaping Economy and branch
ministers, what can threaten with inconsistencies in performing that function. On
the voivodship level, the supervision is performed by voivodes and heads of
departments of voivodship administration upon relevant organs of administration
on the level of rural district, city, quarter. Yet, competence of higher level organs
is differentiated subject to tasks performed by local organs of administration. In
the decentralised sphere (when organs of administration act as executive organs
of people's councils), means of exercised influence are those of supervision. But
if those organs act in the sphere excluded from the competence of people's councils,
the means are close to hierarchical subordination. That latter influence is named
governance in the Act. The differentiated influence is effected by a dual role of
local organs of administration since a dualistic model of local administration (self-
-governmental and governmental) is rejected in the Act.



