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ABSTRACT

The purpose of this commentary is to present the Supreme Administrative Court’s
reasoning, as presented in its judgment of January 24, 2025, in case file reference
III OSK 6510/21. The commentary addresses selected issues, namely the composition,
operating principles, and procedures of the audit committee as an internal body of
the district council.

The crux of the matter is the district council’s going beyond its statutory authoriza-
tion and enacting regulations in the district statute on matters on which the legislature
either remains silent or regulates them only in a very general manner. According to
the district’s legislative and audit body, this approach empowers the legislature to fill
a legal gap and establish or clarify legal regulations that will facilitate the activities of
the audit committee during its audits. The Voivode, the Provincial Administrative
Court and the Supreme Administrative Court do not agree with the position of the
council and state that the new statutory regulations are illegal (due to, among other
things, the lack of statutory delegation necessary to adopt a resolution in the matter in
question) and therefore the resolution should be declared invalid in the part relating
to the questioned paragraphs.

KEYWORDS: audit committee, local government, district council, resolution, judgment

STRESZCZENIE

Celem glosy jest przedstawienie argumentacji Naczelnego Sadu Administracyjnego,
jaka zostata przedstawiona w wyroku z dnia 24 stycznia 2025 r., w sprawie o sygn.
akt ITI OSK 6510/21. Glosa odnosi si¢ do wybranych kwestii, a mianowicie do pro-
blematyki sktadu osobowego, zasad dziafania i trybu pracy komisji rewizyjnej jako
organu wewnetrznego rady powiatu.

Sednem sprawy jest wyjscie (przez rade powiatu) poza zakres upowaznienia usta-
wowego i dokonanie regulacji w statucie powiatu kwestii, co do ktérych ustawodawca
badz sie nie wypowiada, badz te kwestie reguluje, ale w sposob bardzo ogélny. Zdaniem
organu stanowigco-kontrolnego powiatu takie podejscie ustawodawcy uprawnia go do
wypelnienia luki w prawie i ustanowienia lub doprecyzowania takich regulacji praw-
nych, ktére utatwig dziatania komisji rewizyjnej podczas przeprowadzanych kontroli.

Wojewoda, Wojewddzki Sagd Administracyjny oraz Naczelny Sad Administracyjny
nie zgadzaja si¢ ze stanowiskiem rady i stwierdzaja, Ze nowe regulacje statutowe
sg nielegalne (z powodu braku m.in. delegacji ustawowej, niezbednej do podjecia
uchwaly w przedmiotowej sprawie), a tym samym nalezy stwierdzi¢ niewaznos¢
uchwaly w czesci odnoszacej si¢ do kwestionowanych paragrafow.

SLOWA KLUCZOWE: komisja rewizyjna, samorzgd terytorialny, rada powiatu, uchwata,
wyrok
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SKEAD ORZEKAJACY:

PRZEWODNICZACY:

SEDz1A NSA WOJCIECH JAKIMOWICZ

SEDZIOWIE:

SEDZzIA NSA HANNA KNYSIAK-SUDYKA (SPRAWOZDAWCA)
SEDZIA NSA OLGA ZURAWSKA-MATUSIAK

TEZA

Brak jest delegacji ustawowej dla rady powiatu do okreslenia w statucie trybu
pracy kierownikdw kontrolowanych jednostek oraz ich obowigzkéw. Komisja
rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych i nie moze wydawa¢ wigzacych
dyspozycji dotyczacych wyjasnienia na pimie przyczyn niewykonania pole-
cenia kontrolujacego. Zwierzchnikiem stuzbowym kierownikéw powiatowych
jednostek organizacyjnych jest starosta i to on jest uprawniony do stosowania
$rodkow wiadczych wobec kierownikéw jednostek organizacyjnych.

1. Glosowany wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego (dalej jako NSA)
zapadl w nastepstwie dwodch skarg kasacyjnych wniesionych przez Wojewode
Mazowieckiego, a takze Powiat Piaseczynski. Podmioty te w skargach kasacyj-
nych kwestionuja wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
(dalej jako WSA) z dnia 10 czerwca 2021 r. sygn. akt II SA/Wa 651/20.

W zwigzku z tym, Ze glosowany wyrok NSA odnosi si¢ do bardzo wielu
problemoéw (ktére w ramach jednej krotkiej glosy nie sa mozliwe do dogteb-
nego przeanalizowania), swoje rozwazania odnios¢ jedynie do wybranych
elementéw zawartych w wyroku, skupionych wokoét regulacji statutowych
odnoszacych si¢ do komisji rewizyjnej.

Tres¢ wyroku WSA w Warszawie, ktéry byl podstawa skargi, przedsta-
wia sie nastepujaco (tak jak wyzej wskazalem - w glosie zaprezentuje tylko
te elementy, ktdre wigza si¢ z kwestionowanymi regulacjami statutowymi
odnoszacymi si¢ do komisji rewizyjnej). W fazie wstepnej (zanim zapadl
wyrok bedacy podstawa skargi) Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie
wyrokiem z dnia 9 grudnia 2020 r. sygn. akt I SA/Wa 651/20, po rozpoznaniu
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sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego na § 11 ust. 3, § 12, § 18 ust. 4,
§ 22 ust. 7, § 25 ust. 1 pkt 1, 6, 10, § 28 ust. 7 zdanie drugie, § 40 ust. 4, § 43,
§44,545ust. 1,§47,§ 54, § 55, § 89 zalgcznika do uchwaty nr VI/9/19 Rady
Powiatu Piaseczynskiego z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu
Powiatu Piaseczynskiego stwierdzil, ze zaskarzone przepisy § 11 ust. 3, § 12,
S 18 ust. 4, § 43, § 44, S 45 ust. 1, § 47, § 54, § 55 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4,
§ 89 zalacznika do uchwaly nr VI/9/19 Rady Powiatu Piaseczynskiego
z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu Powiatu Piaseczynskiego
zostaly wydane z naruszeniem prawa (pkt 1), oddalit skarge w pozostalym
zakresie (pkt 2), a takze zasadzit od Powiatu Piaseczynskiego na rzecz Wojewody
Mazowieckiego kwote 480 zlotych tytulem zwrotu kosztéw postepowania
(pkt 3). Uzasadniajac swoje stanowisko, sad pierwszej instancji wskazal,
ze podzielit stanowisko wojewody, ktdry skierowal skarge na ww. akt, o stwier-
dzenie niewaznoS$ci w zakresie § 11 ust. 3,§ 12, § 18 ust. 4, § 22 ust. 7, § 43, § 44,
§45ust. 1,§47,9 54, § 55 ust. 1,2, 3,4 1§ 89 Statutu Powiatu Piaseczynskiego.

Sad pierwszej instancji podzielit stanowisko wojewody, ze przepis § 45 ust. 1
statutu narusza w sposob istotny prawo. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie zaznaczyl, ze zgodnie z art. 16 ust. 2 u.s.p. w sklad komisji rewi-
zyjnej wchodzg radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubow, z wyjatkiem
radnych petnigcych funkcje przewodniczacego i wiceprzewodniczacego rady
powiatu, oraz bedacych czlonkami zarzadu. Zgodnie za$ z art. 18 ust. 2 ww.
ustawy klub radnych tworzy co najmniej trzech radnych. Za nieuprawniona
zatem nalezy uzna¢ modyfikacje tego przepisu w § 45 ust. 1 statutu poprzez
wprowadzenie ograniczenia sktadu liczbowego komisji rewizyjnej, skoro kwe-
stie sktadu komisji rewizyjnej dostatecznie reguluje art. 19 ust. 1 SamGminU.
Réwniez uregulowanie zawarte w § 47 statutu, dotyczace wylaczenia cztonkéw
komisji rewizyjnej od udzialu w pracach tej komisji w sprawach, w ktérych
moze zachodzi¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesownos¢, nie znaj-
duje oparcia w obowigzujacym prawie. Nie jest bowiem mozliwe jakiekolwiek
czasowe wylgczenie od udzialu w jej pracach, ani na mocy decyzji przewod-
niczacego komisji, ani tez uchwaly rady, chyba Ze rada podejmie decyzje
o zmianie skladu osobowego komisji rewizyjnej.

W ocenie sadu pierwszej instancji jako niezgodny z prawem
nalezy zakwalifikowa¢ réwniez przepis § 54 statutu, wprowadzajacy
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procedure zawiadamiania o popelnieniu przestepstwa w razie powziecia w toku
kontroli uzasadnionego podejrzenia popelnienia przestepstwa, poniewaz
stanowi niedopuszczalng modyfikacje art. 304 KPK. Tak wiec w przypadku,
gdy zesp6t kontrolny z ramienia komisji rewizyjnej powotanej w celu kontro-
lowania dzialalnosci zarzadu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych,
jak réwniez wykonywania innych zadan kontrolnych zleconych przez rade
gminy, w trakcie kontroli powezmie uzasadnione podejrzenie popelnienia
przestepstwa, to po mysli art. 304 § 2 KPK niezwlocznie winien zawiadomié
o tym instytucje samorzagdowa, w imieniu ktdrej prowadzi kontrole. Z kolei na
instytucji samorzadowej, ktora w zwiazku ze swa dzialalnoscig (rada powiatu)
dowiedziala sie o popelnieniu przestepstwa $ciganego z urzedu, cigzy obo-
wigzek zawiadomienia o tym prokuratora lub policji oraz przedsiewziecia
niezbednych czynnosci do czasu przybycia organu powotanego do $cigania
przestepstw lub do czasu wydania przez ten organ stosownego zarzadze-
nia. Sankcja za niewywigzanie si¢ z obowigzku okreslonego w art. 304 § 2
KPK jest odpowiedzialnos$¢ karna za przestgpstwo okreslone w tym przepisie.

Zdaniem sadu pierwszej instancji § 55 ust. 1, 2, 3 i 4 statutu razgco naru-
sza prawo. Komisje rewizyjng, o czym stanowi art. 16 ust. 1 u.s.p., powoluje
sie w celu kontrolowania dzialalnosci zarzadu oraz powiatowych jednostek
organizacyjnych, jak réwniez wykonywania innych zadan kontrolnych zle-
conych przez rade gminy (art. 16 ust. 4 ww. ustawy). Oprocz zadan kontro-
Inych, ustawa o samorzadzie powiatowym nalozyla na komisje rewizyjna
takze pewne zadania o charakterze opiniodawczo-wnioskowym, jednak zda-
niem organu nadzoru komisja rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych.
Moze ona bada¢ i ocenia¢ prawidlowos¢ dziatan kontrolowanych organéw
powiatu i jednostek organizacyjnych, nie moze im jednak wydawa¢ wigza-
cych dyspozycji dotyczacych wyjasnienia na piémie przyczyn niewykonania
polecenia kontrolujacego. Z tych samych przyczyn nie mozna uzna¢, by do-
puszczalne byto zobowigzywanie kierownikéw kontrolowanych podmiotéw do
zlozenia pisemnego wyjasnienia odmowy wykonania czynnosci wskazanych
w § 55 ust. 1 i 2 statutu. Sad nie dopatrzyl sie natomiast naruszenia prawa
w przypadku ust. 5 § 55 statutu, przewidujacego, ze czynnosci kontrolne
wykonywane przez kontrolujacego moga by¢ wykonywane tylko w dniach
i godzinach pracy kontrolowanego podmiotu.
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Ostatecznie od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 czerwca 2021 r. zostaly wniesione (jak juz wczesniej
wskazatem) dwie skargi kasacyjne.

Pierwszg skarge kasacyjna od tego wyroku wniést Wojewoda Mazowiecki,
zaskarzajac wyrok w zakresie punktu 3 wyroku, tj. w odniesieniu do § 28
ust. 7 zdanie drugie oraz § 40 ust. 4 zatacznika do uchwaty (w ramach skargi
wojewody nie znalazly si¢ kwestie odnoszace si¢ do komisji rewizyjnej, dla-
tego tez zgodnie z zapowiedzig argumenty wojewody wyrazone w skardze,
a odnoszace si¢ do pozostalych zarzutéw — pomine w glosie).

Drugga skarge kasacyjng od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 10 czerwca 2021 r. wniost Powiat Piaseczynski, zaskarzajac
wyrok w czesci, tj. w zakresie punktu 2 wyroku, w ktérym Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie stwierdzil niewazno$¢ § 11 ust. 3, § 12, § 18
ust. 4,922 ust. 7,§ 43,544,545 ust. 1, § 47,5 54, § 55 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4
oraz § 89 zalacznika do uchwaly nr VI/9/19 Rady Powiatu Piaseczynskiego
z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia Statutu Powiatu Piaseczynskiego
i zarzucajac mu: (oczywiscie zgodnie z zakresem mojej glosy przedstawie
jedynie te zarzuty, ktore wiaza sie z zakwestionowanymi regulacjami statuto-
wymi odnoszacymi si¢ do komisji rewizyjnej). Zgodnie z brzmieniem art. 174
pkt 1 PostAdmU, naruszenie nastepujacych przepiséw prawa materialnego:

1. art. 16 ust. 2 u.s.p. poprzez jego btedng wykladnie i uznanie, ze przepis
ten dostatecznie i wyczerpujaco reguluje kwestie sktadu osobowego
komisji rewizyjnej, a tym samym brak jest podstaw, aby w statucie
ogranicza¢ sklad liczbowy komisji rewizyjnej;

2. art. 16 ust. 1 w.s.p. wzw. z art. 21 ust. 7 u.s.p. poprzez ich niewlasciwe
zastosowanie i uznanie, iz brak jest podstaw do uregulowania w sta-
tucie powiatu kwestii wylaczenia czlonka komisji rewizyjnej z udziatu
w pracach komisji w sprawach, w ktérych moze zachodzi¢ podejrzenie
0 jego stronniczo$¢ lub interesowno$é;

3. art. 304 § 2 KPK poprzez jego niewlasciwe zastosowanie w postaci
uznania, iz przepis § 54 statutu, wprowadzajacy procedure zawiada-
miania o popelnieniu przestepstwa w razie powziecia w toku kontroli
uzasadnionego podejrzenia popelnienia przestgpstwa, stanowi niedo-
zwolong modyfikacje art. 304 § 2 KPK;
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art. 16 ust. 1 i art. 16 ust. 4 u.s.p. w zwiazku z art. 19 u.s.p. poprzez
ich niewlasciwe zastosowanie i uznanie, ze rada powiatu nie miala
jakichkolwiek podstaw prawnych do uregulowania w statucie powiatu
kwestii relacji i organizacji pracy pomiedzy komisja rewizyjng a pod-
miotem kontrolowanym.

Ponadto Powiat Piaseczynski zgodnie z art. 174 pkt 2 PostAdmU zarzucit
wyrokowi naruszenie przepisdw postepowania, majace istotny wplyw na tres¢
wydanego orzeczenia, poprzez naruszenie:

1.

art. 79 ust. 4 w.s.p. poprzez jego niezastosowanie i uznanie, ze naruszone

w ocenie sagdu przepisy art. 14 ust. 3, art. 15 ust. 2, art. 16 ust. 1,214,
art. 18 ust. 2, art. 19, art. 21 ust. 7, art. 35 ust. 2, art. 37 ust. 2 u.s.p. oraz

art. 304 KPK majg charakter naruszenia istotnego, co mialo istotny
wplyw na tres¢ wydanego orzeczenia;

art. 141 § 4 PostAdmU poprzez jego niezastosowanie i brak wyjasnie-
nia podstawy prawnej rozstrzygniecia w odniesieniu do zakwestio-
nowanych przez wojewode mazowieckiego zapisow, w szczegolnosci
w odniesieniu do § 55 ust. 1, 2, 3 i 4, co mialo istotny wplyw na tres¢
wydanego orzeczenia.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajgc zaréwno skargi kasacyjne, jak
i odpowiedzi na nie, zwazyt, co nastepuje:

1.

Powiat Piaseczynski zakwestionowal w skardze kasacyjnej czesc¢
punktu 2 wyroku sadu pierwszej instancji, w ktérym Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie stwierdzil niewaznosc¢ § 45 ust. 1, § 47,
§ 54, § 55 ust. 1, ust. 2, ust. 3, ust. 4 zalacznika do uchwaty nr V1/9/19
Rady Powiatu Piaseczynskiego z dnia 28 marca 2019 r. w sprawie
uchwalenia Statutu Powiatu Piaseczynskiego.

Najdalej idacy jest zarzut naruszenia art. 141 § 4 PostAdmU poprzez jego
niezastosowanie i brak wyjasnienia podstawy prawnej rozstrzygniecia w od-
niesieniu do zakwestionowanych przez Wojewode¢ Mazowieckiego zapisow,
w szczegblnosci w odniesieniu do § 55 ust. 1, 2, 3 i 4 statutu, co mialo istotny
wplyw na tres¢ wydanego orzeczenia.
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Jak stusznie zauwazyl NSA, artykut 141 § 4 PostAdmU wylicza elementy,
jakie powinno zawiera¢ uzasadnienie wyroku, a mianowicie zwiezle przedsta-
wienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk pozosta-
tych stron, podstawe prawna rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie. Niewatpliwie
uzasadnienie zaskarzonego wyroku jest z tego punktu widzenia prawidlowe
i kompletne, poniewaz szczegélowo omawia przebieg dotychczasowego po-
stepowania, tres¢ zaskarzonej uchwatly oraz zarzuty skargi, a nadto rozwaza
wszelkie sporne kwestie, odnoszac si¢ do tych wszystkich zaskarzonych po-
stanowien kontrolowanej uchwaly. Wbrew twierdzeniu skarzacego, kasacyjnie
sad pierwszej instancji odnidst si¢ do kwestii zwigzanych ze wskazanymi
wyzej zapisami statutu. To, ze stanowisko zajete przez sad jest odmienne od
prezentowanego przez wnoszacego skarge kasacyjna, nie oznacza, ze uzasad-
nienie zaskarzonego wyroku zawiera wady konstrukcyjne oraz ze nie poddaje
sie kontroli kasacyjnej, a tylko takie okoliczno$ci §wiadczg o naruszeniu roz-
patrywanego przepisu w stopniu majacym istotny wpltyw na wynik sprawy
(por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 marca 2015,
sygn. akt I OSK 2338/13, LEX nr 1675977). W uzasadnieniu powyzszego
zarzutu skarzacy kasacyjnie Powiat wskazuje na bledne jego zdaniem stano-
wisko sadu pierwszej instancji, a fakt, ze skarzacy kasacyjnie nie zgadza si¢
z pogladami sadu nie stanowi o skutecznos$ci zarzutu naruszenia art. 141 § 4
PostAdmU. Nie przesadza réwniez o skutecznosci tak skonstruowanego za-
rzutu okoliczno$¢, ze nie do wszystkich zarzutow skargi sad pierwszej instancji
odnidst sie réwnie szczegdtowo. Wystarczajace jest bowiem, by w na podstawie
wywodoéw poczynionych w uzasadnieniu mozna byto poznaé¢ motywy sadu
determinujgce podjecie okreslonego rozstrzygniegcia.

NSA, analizujac pozostalte zarzuty zwigzane z zasadami i trybem dziala-
nia komisji rewizyjnej, jakie moga lub nie moga by¢ uregulowane w statucie
powiatu, stwierdzil ponadto, Ze zarzut skargi kasacyjnej Powiatu dotyczy
§ 45 ust. 1 statutu, ktéry stanowi, ze komisja rewizyjna sklada si¢ z przewod-
niczacego komisji rewizyjnej, wiceprzewodniczacego komisji rewizyjnej oraz
pozostalych cztonkéw w liczbie od trzech do pieciu osob. Skarzacy kasacyj-
nie zarzucil naruszenie art. 16 ust. 2 u.s.p. poprzez jego btedng wykladnie
i uznanie, ze przepis ten dostatecznie i wyczerpujaco reguluje kwestie sktadu
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osobowego komisji rewizyjnej, a tym samym brak jest podstaw, aby w statucie
ograniczac sklad liczbowy komisji rewizyjnej.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 w.s.p. w sklad komisji rewizyjnej wchodzg radni,
w tym przedstawiciele wszystkich klubéw, z wyjatkiem radnych pelnigcych
funkcje, o ktérych mowa w art. 14 ust. 1, oraz bedacych cztonkami zarzadu,
co ma zapewnic¢ reprezentatywnos¢ wszystkich klubéw. Cytowany wyzej
zapis statutu w sposob ewidentny narusza powolang regulacje ustawowa.
Przepis art. 16 ust. 2 u.s.p. wyraznie okresla sktad osobowy komisji rewi-
zyjnej rady powiatu, wskazujac, kto wchodzi w jej sktad oraz kto i z jakich
powodow nie moze by¢ jej cztonkiem. Rada powiatu, podejmujac uchwate
o powotlaniu komisji rewizyjnej, obowigzana jest przestrzega¢ wskazanych
wyzej zasad. Tym samym omawiany zarzut skargi kasacyjnej nie jest zasadny,
gdyz brak jest upowaznienia ustawowego pozwalajacego radzie powiatu na
ustalenie w sposéb sztywny liczby cztonkéw komisji rewizyjnej.

Kolejny zarzut skargi kasacyjnej Powiatu dotyczy § 47 statutu, ktory
stanowi, ze cztonkowie komisji rewizyjnej podlegajg wylgczeniu z udziatu
w pracach komisji w sprawach, w ktorych moze zachodzic podejrzenie o ich
stronniczos¢ lub interesownos¢. Skarzacy kasacyjnie zarzucil naruszenie
art. 16 ust. 1 u.s.p. w zw. z art. 21 ust. 7 u.s.p. poprzez ich niewlasciwe zasto-
sowanie i uznanie, iz brak jest podstaw do uregulowania w statucie powiatu
kwestii wyltaczenia czlonka komisji rewizyjnej z udzialu w pracach komisji
w sprawach, w ktorych moze zachodzi¢ podejrzenie o jego stronniczos$¢ lub
interesowno$¢. Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.s.p. rada powiatu kontroluje dzia-
talno$¢ zarzadu oraz powiatowych jednostek organizacyjnych. W tym celu
powoluje komisje rewizyjng. Z kolei art. 21 ust. 7 u.s.p. stanowi, Ze radny
nie moze bra¢ udzialu w gtosowaniu, jezeli dotyczy to jego interesu praw-
nego. Powolany przepis statuuje przestanke wyltaczenia radnego od udzialu
w glosowaniu. Tre$¢ przepisu w statucie dotyczy wylaczenia o szerszym
zakresie — od udzialu w pracach komisji, co juz stanowi nieuprawnione
rozszerzenie w odniesieniu do przestanki ustawowej. Dodatkowo zmianie
ulega przeslanka wylaczenia, ktdrg w ustawie jest interes prawny radnego,
za$ w statucie podejrzenie o stronniczos¢ lub interesownos¢. Niewatpliwie
powyzsze pojecia majg inne desygnaty, na co wskazal sad pierwszej instancji
w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku. Rada powiatu nie ma uprawnienia do
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dokonywania zmian regulacji ustawowych. Z tej przyczyny omawiany zarzut
skargi kasacyjnej nie jest zasadny.

Kolejny zarzut skargi kasacyjnej odnosi si¢ do § 54 statutu, ktory stanowi,
ze 1. W razie powziecia w toku kontroli uzasadnionego podejrzenia popetnienia
przestepstwa, kontrolujgcy niezwlocznie zawiadamia o tym kierownika kon-
trolowanej jednostki i Staroste, wskazujgc dowody uzasadniajgce podejrzenie
o0 popetnieniu przestepstwa. 2. Jezeli podejrzenie dotyczy dziatania Starosty, prze-
wodniczgcy komisji rewizyjnej niezwlocznie informuje o tym Przewodniczgcego.

Skarzacy kasacyjnie zarzucil naruszenie art. 304 § 2 KPK poprzez jego nie-
wlasciwe zastosowanie w postaci uznania, iz przepis § 54 statutu, wprowadza-
jacy procedure zawiadamiania o popelnieniu przestepstwa w razie powziecia
w toku kontroli uzasadnionego podejrzenia popelnienia przestepstwa, stanowi
niedozwolong modyfikacje art. 304 § 2 KPK.

Trzeba wskaza¢, ze zgodnie z art. 304 § 2 KPK instytucje panstwowe i samo-
rzadowe, ktore w zwiazku ze swa dziatalnoscig dowiedzialy sie o popelnieniu
przestepstwa $ciganego z urzedu, s obowiazane niezwlocznie zawiadomic
o tym prokuratora lub policje oraz przedsiewziag¢ niezbedne czynnosci do
czasu przybycia organu powolanego do $cigania przestepstw lub do czasu
wydania przez ten organ stosownego zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatar-
cia §ladéw i dowodow przestepstwa. Trafne jest stanowisko sadu pierwszej
instancji, iz powyzsza regulacja prawna okresla obowiazki zespotu kontrolnego
oraz rady powiatu (opisane w 2 akapicie na s. 23 uzasadnienia zaskarzonego
wyroku). Obowigzek zawiadomienia o popelnieniu przestgpstwa $ciganego
z urzedu jest uregulowany ustawg i brak jest normy kompetencyjnej przy-
znajacej radzie powiatu mozliwo$¢ modyfikacji czy uzupelnienia tej regula-
cji. Omawiany zarzut skargi kasacyjnej jest zatem bezzasadny.

Ostatni zarzut skargi kasacyjnej (analizowany w ramach mojej glosy) doty-
czy § 55 ust. 1-4 statutu, ktdry reguluje obowigzki kierownika kontrolowanego
podmiotu w trakcie kontroli. Nalezy podnies¢, ze w zarzucie skargi kasacyjnej
nawigzano do § 55 ust. 1-3 statutu, z pomini¢ciem ustepu 4.

Skarzacy kasacyjnie zarzucil naruszenie art. 16 ust. 1 i art. 16 ust. 4
u.s.p. w zwigzku z art. 19 u.s.p. poprzez ich niewtasciwe zastosowanie i uznanie,
ze rada powiatu nie miala jakichkolwiek podstaw prawnych do uregulowania
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w statucie powiatu kwestii relacji i organizacji pracy pomiedzy komisjg rewi-
zyjng a podmiotem kontrolowanym.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 u.s.p. rada powiatu kontroluje dzialalnos¢ zarzadu
oraz powiatowych jednostek organizacyjnych. W tym celu powoluje komisje
rewizyjna. Ustep 4 powyzszego przepisu stanowi, ze komisja rewizyjna wyko-
nuje inne zadania zlecone przez rad¢ powiatu w zakresie kontroli. Uprawnienie
to nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji powotywanych przez
rade na podstawie art. 17 u.s.p. Zgodnie natomiast z art. 19 u.s.p. statut
okresla organizacje wewnetrzng oraz tryb pracy rady i komisji powotywa-
nych przez radg, a takze zasady tworzenia klubéw radnych. Naczelny Sad
Administracyjny podziela stanowisko sadu pierwszej instancji, iz brak jest
delegacji ustawowej dla rady powiatu do okreslenia w statucie trybu pracy
kierownikéw kontrolowanych jednostek oraz ich obowigzkow. Komisja
rewizyjna nie ma uprawnien nadzorczych i nie moze wydawac¢ wigzacych
dyspozycji dotyczacych wyjasnienia na piSmie przyczyn niewykonania
polecenia kontrolujacego. Trafne jest stanowisko, ze zwierzchnikiem stuzbowym
kierownikéw powiatowych jednostek organizacyjnych jest starosta i to on jest
uprawniony do stosowania srodkéw wladczych wobec kierownikéw jednostek
organizacyjnych. Podnoszony zarzut nalezy zatem ocenic¢ jako bezzasadny.

Zdaniem NSA nie jest zasadny réwniez zarzut naruszenia art. 79 ust. 4
u.s.p. poprzez jego niezastosowanie i uznanie, ze naruszone w ocenie sagdu
pierwszej instancji art. 16 ust. 1, 2 i 4, art. 19, art. 21 ust. 7, oraz art. 304
KPK majg charakter naruszenia istotnego, co mialo istotny wplyw na tres¢
wydanego orzeczenia. Jak stusznie zauwazyt NSA, zgodnie z art. 79 ust. 4
u.s.p. w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwier-
dza niewaznosci uchwaly, ograniczajac si¢ do wskazania, iz uchwate wydano
z naruszeniem prawa. Pojecie istotne naruszenie prawa nie zostato zdefinio-
wane w zadnej z ustaw samorzadowych, tak samo jak i pojecie sprzecznos¢
z prawem. Do istotnych wad, prowadzacych do skutkow, ktore nie moga by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym, zalicza si¢ m.in. narusze-
nie przepisdw prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a takze przepi-
soéw regulujacych procedury podejmowania uchwal. Sprzecznos¢ z prawem
uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego zachodzi w sytuacji,
gdy doszlo do jej wydania z naruszeniem przepisow wyznaczajacych
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kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania
uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisoéw prawa materialnego przez
wadliwg ich wykladnieg, a takze z naruszeniem przepiséw regulujacych proce-
dure podejmowania uchwal. Nieistotnos¢ naruszenia prawa uchwalg stanowi
negatywna przestanke do stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu powiatu
i pozytywna przestanke do wskazania, iz uchwala zostala podjeta z narusze-
niem prawa. Pojecie nieistotne naruszenie prawa obejmuje naruszenia drobne,
malo znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia, ktore s3 mniej donioste niz
inne przypadki wadliwosci, jak: nie$cisto$¢ prawna czy tez blad, ktéry nie ma
wplywu na istotng tre$¢ bedacej przedmiotem rozstrzygniecia nadzorczego
uchwaly organu powiatu (np. nieodpowiednie oznaczenie uchwaty, powo-
tanie niewlasciwej podstawy prawnej uchwaly — przy zalozeniu, Ze istnieje
przepis prawa umocowujacy do jej podjecia), oczywista omylka pisarska lub
rachunkowa (por. Chmielnicki, 2005, s. 554-555 i powotana tam literatura
oraz orzecznictwo). Niewe}tpliwie naruszeniaart. 16 ust. 1, 214, art. 19, art. 21
ust. 7, oraz art. 304 KPK nie spetniaja definicji pojecia nieistotnego naruszenia
prawa, co zostalo szczegdétowo wyjasnione wyzej.

Poniewaz zarzuty skargi kasacyjnej Powiatu Piaseczynskiego okazaly si¢
nieuzasadnione, Naczelny Sad Administracyjny oddalil skarge kasacyjna tego
podmiotu na podstawie art. 184 PostAdmU.

O kosztach postepowania Naczelny Sad Administracyjny orzekl na pod-
stawie art. 203 pkt 1 PostAdmU i art. 204 pkt 2 PostAdmU.

2. W przedmiotowej sprawie niezbedna jest — cho¢by krétka — analiza
dwdch podstawowych pojec istotnych z punktu widzenia zakresu dziatania
komisji rewizyjnej w radzie. Mam tu oczywiscie na mysli pojecie kontrola
i pojecie nadzor.

Zwrot kontrola, podobnie jak nadzor nalezy do jezyka prawnego i réwno-
cze$nie nie ma swojej legalnej definicji. W konsekwencji na gruncie jezyka
prawniczego mozna spotkac wiele definicji tego terminu, pojmowania jego
istoty i tresci. Dla potrzeb niniejszej glosy przyjmujemy, iz kontrola jest to
zespot dzialan polegajacych na zbadaniu okreslonego stanu faktycznego i po-
réwnywaniu go z optymalnym, postulowanym stanem opisanym w przepisach
prawa. Kontrola obejmuje réwniez sformutowanie wnioskow i ocen wysnutych
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z dokonania subsumcji stanu faktycznego i stanu postulowanego. Moze ona
obejmowac rowniez badanie przyczyn powstania rozbieznosci oraz wskazanie
zalecen dotyczacych sposobdw usuniecia niepozadanych zjawisk (Baczynski,
2000, s. 153-159.; Chmielnicki, 2004, s. 17 i nast.; Jagielski, 2006, s. 11 i nast.,
Jedrzejewski, Nowicki, 1995, s. 4 i nast.; Sylwestrzak, 2004, s. 7 i nast.).

Kontrola, podobnie jak nadzér, dokonywana jest tylko na podstawie
i w ramach przepisow prawa przez wlasciwe podmioty (organy wladzy pu-
blicznej) oraz znajduje swoja podstawe w przepisach Konstytucji i ustaw
zwyklych. Kontrola i nadzér pozostaja ze sobg w bardzo silnym funkcjonal-
nym zwigzku, albowiem obie te kategorie zapewniajg prawidlowos¢ funkcjo-
nowania calo$ci administracji publicznej. Jednakze nadzér powigzany jest
zasadniczo z administracjg samorzadowy i stanowi wazny element zasady
decentralizacji, natomiast kontrola dotyczy calej administracji publicznej
zaréwno rzadowej, jak i municypalne;j.

Natomiast pojecie nadzér nad dzialalnoscig rady (w naszym przypadku
rady powiatu) w ujeciu przedmiotowym jest pojeciem znacznie szerszym od
kontroli. Zawiera si¢ w nim zaréwno prawo do dokonywania kontroli (obser-
wagcji i poréwnywania stanu faktycznego z postulowanym stanem) oraz prawo
do wydawania wigzacych polecen, ktére wywoluja skutki prawne w sferze
funkcjonowania rady oraz obowigzywania ustanowionych przez nig aktow
prawnych. Innymi stowy, kontrola miesci si¢ w definicji nadzoru i stanowi
jego nieodlaczny element. Nadzor w sferze prawa administracyjnego oznacza
badanie dziatalnosci danego podmiotu (kontrola), polgczone z mozliwoscig
pomocy, wptywu, a takze modyfikacji tej dziatalnosci (...) w celu zapewnienia
zgodnosci tej dziatalnosci z prawem (Bo¢, 2004, s. 240). W tym ujeciu kon-
trola jest jedng z form realizacji nadzoru (Jedrzejewski, Nowicki, 1995, s. 10),
ponadto z nadzoru zawsze wynika prawo do dokonywania kontroli.

Zasadnicza réznica pomiedzy kontrolg a nadzorem ujawnia si¢ w sferze
skutkéw prawnych funkcjonowania tych instytucji. Podmiot kontrolujacy nie
ma wladczych kompetencji, za pomoca ktérych maéglby obligowa¢ rade po-
wiatu do odpowiednich zachowan, ponadto bezposrednim skutkiem dzialan
kontrolnych nie bedzie derogacja wadliwego aktu prawnego ustanowionego
przez rade powiatu. Czynno$ci kontrolne wywotujg zasadniczo skutki faktyczne
(nie prawne) w postaci uzyskania wiedzy przez jednostke kontrolowang, organy

374 WSGE UNIVERSITY oF APPLIED SCIENCES IN JOZEFOW



GLOSA APROBUJACA DOWYROKU NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYINEGO 724 STYCZNIA 2025 R. (SYGN. AKT 11l 05K 6510/21)

zwierzchnie badz nadzorcze informacji o nieprawidtowosciach, ktore zostaty
wywolane dzialalnoscig tej jednostki organizacyjnej. Z przebiegu kontroli i jej
skutkow sporzadza si¢ najczesciej protokol, ktory zawiera ustalenia dotyczace
danego stanu faktycznego i wnioski sugerujace sposoby usunigcia stwierdzonych
nieprawidtowosci. Organy kontrolujace pozbawione s kompetencji koryguja-
cych. Regula ta nie ma bezwzglednego charakteru i doznaje ograniczen chocby
w aspekcie dzialalno$ci organéw wiladzy sadowniczej w szczegdlnosci sadow
administracyjnych. Istotg nadzoru jest mozliwo$¢ wladczego wplywania na
dziatalnos¢ rady powiatu, ktéra umozliwia korygowanie wadliwych aktow tego
organu. Przykltadowo organy nadzorujace maja mozliwos¢ uchylenia sprzecz-
nych z prawem uchwat rady powiatu (obszernie: Dgbrowski, 2012, s. 190-191).

W kontekscie tych dwdch poje¢ NSA w glosowanym wyroku analizowalo
pozycje komisji rewizyjnej jako organu wewnetrznego rady powiatu i jej zakres
kontroli (Bulajewski, 2009, s. 169-220).

3. Na bazie analizy zaprezentowanej w punkcie 1 i w punkcie 2 glosy mo-
zemy zadac kilka pytan. Po pierwsze, czy w ramach regulacji statutowej istnieje
mozliwo$¢ uregulowania kwestii relacji i organizacji pracy pomiedzy komisja
rewizyjng a podmiotem kontrolowanym? Po drugie, czy cztonkowie komisji
rewizyjnej moga wydawac polecenia kierownikowi jednostki kontrolowanej,
czy tez innym pracownikom tej jednostki? Po trzecie, czy czlonkowie ko-
misji rewizyjnej moga wydawaé wigzace dyspozycje dotyczace wyjasnienia
na piSmie przyczyn niewykonania polecenia kontrolujacego? Po czwarte,
czy w statucie powiatu moga by¢ uregulowane zasady dotyczace wylaczenia
czlonkéw komisji rewizyjnej od udzialu w pracach tej komisji w sprawach,
w ktérych moze zachodzi¢ podejrzenie o ich stronniczo$¢ lub interesowno$¢?
I po piate, czy na komisje rewizyjna (poprzez unormowanie statutowe) moze
by¢ nalozony obowiazek prawny, zobowigzujacy ten organ do zawiadamiania
o popelnieniu przestepstwa w razie powziecia w toku kontroli uzasadnionego
podejrzenia popelnienia przestepstwa, a tym samym czy stanowi to niedo-
zwolong modyfikacje art. 304 § 2 KPK?

Na wszystkie wyzej zadane pytania nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywnej,
albowiem komisja rewizyjna nie tylko nie jest ustawowo wyposazona w kom-
petencje nadzorcze, ale i nie jest samodzielnym organem kontrolnym. Poza
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tym mozliwos¢ statutowego wylaczenia czlonka komisji rewizyjnej w jej pra-
cach (jak stusznie zauwazyl WSA) nie znajduje oparcia w obowigzujacym
prawie. Nie jest bowiem mozliwe jakiekolwiek czasowe wytgczenie od udziatu
w jej pracach ani na mocy decyzji przewodniczacego komisji, ani tez uchwaty
rady, chyba ze rada podejmie decyzj¢ o zmianie sktadu osobowego komisji
rewizyjnej.

Musimy pamietaé, ze to rada powiatu zostala zobowigzana przez ustawodawce
do wykonywania funkcji kontrolnej. Artykut 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie
powiatowym wyraznie stanowi, iz to rada powiatu jest organem stanowigcym
i kontrolnym powiatu, z zastrzezeniem przepisow o referendum powiatowym.

Komisje rewizyjna mozemy scharakteryzowac jako organ wewnetrzny
rady, tak jak pozostate komisje, jednakze komisje rewizyjng (analogicznie
jak komisje skarg, wnioskow i petycji) samorzad powiatowy jest zobowigzany
powola¢. Tworzenie innych komisji nie jest obowigzkowe i zalezy wylacznie
od uznania rady powiatu, ktdra to decyduje o ich utworzeniu, nazwie, sktadzie
osobowym, przedmiotowym zakresie dzialania i zasadach funkcjonowania.

Komisja rewizyjna jest organem wewnetrznym rady, albowiem:

a. sklada si¢ wylacznie z radnych gminnych,

b. jej sklad osobowy powoluje i odwoluje rada,

c. torada stawia jej konkretne zadania, wyposaza ja w srodki finansowe,

organizacyjne i techniczne niezbedne do jej dzialania,

d. jest rozliczana ze swojej dziatalnosci poprzez zobowigzanie do przed-

stawiania sprawozdan (Kumorek,1999, s. 76).

Na podobnych zasadach takze inne stale, specjalistyczne, dorazne itp. komi-
sje powolane przez rad¢ moga wykonywac zadania kontrolne. Jednak ostatecz-
nie to rada powiatu zadecyduje, ktére zadania kontrolne zostang powierzone
komisji rewizyjnej, a ktére innym komisjom. W rozstrzygnieciu niektérych
kwestii przychodzi nam z pomoca ustawodawca, ktéry przypisuje pewne
kompetencje wylacznie komisji rewizyjnej (Bulajewski, 2012, s. 125-155).
Tak wiec komisja rewizyjna jako organ wewnetrzny rady nie moze wypelni¢
obowiazku, jaki wynika z art. 304 § 2 KPK.
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4. W mojej ocenie NSA w sposob prawidtowy dokonat analizy zaréwno
przepisow prawnych bedacych podstawg rozstrzygnigcia, orzecznictwa sg-
dowego, rozstrzygniecia nadzorczego wojewody, jak i pogladéw doktryny.

Jak juz wyzej o tym wspomnialem, zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie powiatowym rada powiatu jest organem stanowigcym i kon-
trolnym. Tak wiec podstawowym zadaniem rady jest nie tylko dziatalnoé¢
uchwalodawcza, ale i kontrola dziatan zarzadu powiatu i powiatowych
jednostek organizacyjnych.

Rada powiatu jako organ kontrolny takze podlega kontroli. Mieszkancy po-
wiatu swoje niezadowolenie z prowadzonej dziatalnosci stanowigcej lub kon-
trolnej rady moga wyrazi¢ w drodze referendum, w wyniku ktérego mozliwe
jest odwolanie rady przed uplywem kadencji. Kontrole nalezy wiec postrzegac
w kontekscie przedstawicielskiej formy sprawowania wladzy. Wybieralny
organ przedstawicielski sprawuje kontrole w imieniu i interesie mieszkan-
cow. Przez powszechne wybory wszyscy czlonkowie rady powiatu sa w petni
legitymowani do stanowienia funkcji stanowiacej i kontrolne;.

Rada powiatu jest organem, ktéry nie przeprowadza kontroli bezposred-
nio. Przy wykonywaniu tego zadania zawsze positkuje si¢ wyspecjalizowanym
podmiotem, w tym przypadku najczesciej jest to komisja rewizyjna lub rza-
dziej inne komisje funkcjonujace w ramach rady.

Ponadto w ramach regulacji statutowej nie mozna regulowa¢ wszystkiego,
a jedynie to, co wynika z upowaznienia ustawowego, ktére moze przybrac
posta¢ upowaznienia generalnego lub szczegétowego. Kazde wyjscie poza za-
kres upowaznienia ustawowego (jak to stusznie zauwazyt NSA w glosowanym
wyroku) bedzie podstawa do uznania danej regulacji za regulacje nielegalna,
co w konsekwencji skutkowac bedzie stwierdzeniem niewazno$ci takiego aktu
prawodawczego, co w tym wypadku (i stusznie) nastapito.
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PODSUMOWANIE

Konkludujac, wyrazam poglad, iz sad, wydajac glosowany wyrok, w sposéb
prawidlowy odni6st sie do wszystkich przedstawionych w postepowaniu argu-
mentdow. Nalezy pamigtaé, ze mozliwos¢ regulowania w statucie powiatu kwestii
nieuregulowanych ustawowo, nie jest bezwarunkowa. Statut stanowi nie tylko
o ustroju powiatu, ale i okresla: zasady dostepu do dokumentéw i korzystania
z nich, gléwne zasady organizacji i funkcjonowania rady powiatu i jej organow
wewnetrznych, zasady tworzenia klubéw radnych oraz liczbe cztonkéw zarzadu,
a takze organizacje wewnetrzng i zasady funkcjonowania zarzadu powiatu.

Istotne jest, Ze normy statutowe uzupelniaja jedynie postanowienia ustawy
o samorzadzie powiatowym, a nie innych ustaw i stanowione sg podobnie
jak przepisy wykonawcze sensu stricto — celem uzupelnienia regulacji aktu
upowazniajgcego (Bo¢, 2005, s. 91). Prawo do stanowienia statutu przez or-
gan stanowigcy powiatu wynika wprost z zapisu art. 169 ust. 4 Konstytucji,
ktéry upowaznia organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
do regulowania ustroju wewnetrznego tych jednostek. Swoboda decyzyjna
uprawnionego organu — w naszym wypadku rady powiatu - zostala jednak
znacznie ograniczona, albowiem organ ten jest zobowigzany uwzgledni¢ nie
tylko przepisy Konstytucji, ale i ustaw, ktére odnosza si¢ do funkcjonowa-
nia samorzadu powiatowego (Winczorek, 2000, s. 222). Oczywiscie kwestie
unormowane w statucie s3 mozliwe do uregulowania, ale tylko w granicach
i w wypadkach przewidzianych przepisami ustaw. Dlatego tez statut nie tylko
nie powinien wykracza¢ poza upowaznienie ustawowe, ale i stosowa¢ wykladni
rozszerzajacej lub zawezajacej, gdyz takie dziatanie organu uchwalajacego
statut bedzie niezgodne z prawem (Czarnota, 1994, s. 12; Fundowicz, 2000,
s. 3-12.). Konieczno$¢ zgodnosci statutu z ustawami potwierdza w pelni takze
orzecznictwo sagdowe (zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 26 listopada 1991 r., II SA 873/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 9).

W analizowanej glosie rada powiatu piaseczynskiego nie zastosowala sie
do powyzszych kwestii i blednie uznata, ze milczenie ustawodawcy na dany
temat daje jej prawo do uzupelnienia luki w prawie regulacja ustawowa, co
w tym wypadku doprowadzito do nieuprawnionego zastosowania wykladni
rozszerzajace;j.
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A przeciez nalezy mieé zawsze na uwadze ewentualnosc, ze ustawodawca,
normujgc pewng dziedzing stosunkéw spotecznych, sSwiadomie pomingt pewne
kwestie, co mozna odczytywac jako ,luke w prawie. Tego rodzaju akt prawa
miejscowego nie bedzie wigc dopuszczalny tam, gdzie tre$¢ ustawy sugeruje,
ze ustawodawca nie chcial wprowadza¢ okreslonych zakazéw lub nakazow
(Prazmo-Nowomiejska, Stobiecki, 2001, s. 15.).

Tak wigc rada powiatu piaseczynskiego nie miata uprawnienia do regulacji
w statucie kwestii odnoszacych si¢ do dziatalnosci i trybu dziatania komisji
rewizyjnej tylko dlatego, ze ustawodawca pewnej materii nie uregulowat,
przemilczat lub pozostawil w sposéb niedookreslony.
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