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1. Samorzad - koncepcja

Polska koncepcja samorzadu odrzuca koncepcje naturalistyczng i po-
lityczng pojecia samorzadu, takze koncepcje naturalistyczno-panstwowa,
przyjmuje za$ koncepcje panstwowa wywodzaca swoéj byt z pozytywizmu
prawniczego. Oznacza to, Zze samorzad jest wytworem panstwa, ktére do-
browolnie rezygnuje z wykonywania niektérych swoich zadan w zakresie
administracji publicznej. [stota samorzadu polega wiec na zwierzchnim wy-
konywaniu przystugujacych mu praw, przekazanych przez panstwo.

2. Konstytutywne cechy samorzadu terytorialnego

Definicje legalna pojecia samorzadu terytorialnego mozna wywies$¢
z art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL) oraz
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego. Powyzsze akty
miedzynarodowe wskazuja, Ze samorzad terytorialny oznacza prawo i rze-
czywistg zdolno$¢ spotecznosci lokalnych (ponadlokalnych, regionalnych),
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
cze$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkancéw przy zachowaniu zasady subsydiarnosci.

Ustawodawca konstytucyjny nie definiuje wprost pojecia samorzadu
terytorialnego, ale w poszczegdélnych artykutach ustawy zasadniczej zawie-
ra elementy konstrukcyjne umozliwiajace jej sformutowanie. Art. 16 ust. 2
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Konstytucji RP stwierdza, ze ,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawo-
waniu witadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes$¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna od-
powiedzialnos$¢”. Z art. 163 Konstytucji wynika, ze ,samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy
dla organéw innych wtadz publicznych”. Orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazuje, ze samorzad jest strukturg, ktdrej przystuguje przymiot
samodzielno$ci w stosunku do innych struktur wtadzy publicznej. Samorzad
jest odrebny pod wzgledem instytucjonalnym i funkcjonalnym Przystuguja-
ce mu zadania wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢.

Analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze samo-
rzad terytorialny:

- uczestniczy w sprawowaniu wladzy, wykonujac cze$¢ zadan publicznych,

- obejmuje catos¢ terytorium panstwa i wszystkich jego mieszkancéow,

- dziata na podstawie prawa stanowionego przez panstwo,

- stuzy zaspokajaniu potrzeb publicznych,

- posiada wtasne interesy i wtasng podmiotowos¢,

- posiada wtasne zrédta dochodéw,

- posiada wtasng samodzielnos¢, ktérej nie mozna absolutyzowac,

- ograniczenia samodzielno$ci musza znajdowac uzasadnienie konsty-
tucyjne,

- jest wyodrebniony organizacyjnie i posiada prawo do okreslania swo-
ich struktur wewnetrznych,

- posiada na wtasno$¢ mienie komunalne,
nadzorowany jest w granicach okres$lonych ustawami,
jest niezalezny od administracji rzadowej,
podlega ochronie sagdowe;j,
wydaje akty prawa miejscowego.

3. Pojecie nadzoru

Pojecie nadzoru? pojawito sie w epoce liberalnego panstwa prawnego
i zwiagzane jest z procesem decentralizacji wiadzy publicznej w panstwie
typu policyjnego oraz organizacja korporacji samorzadowych .

! Podaje za: J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2002, s. 24-25.

2 Zob.: M. Szewczyk, Nadzor w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 28
i n.; B. Dolnicki, Nadzor nad samorzadem terytorialnym, Katowice 1993, s. 62 i n.; W. Chroscie-
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W administracji publicznej o charakterze strukturalno-organizacyjnym
lub funkcjonalno-organizacyjnym wystepuja dwa rodzaje nadzoru: nadzor
hierarchiczny (dyrektywny) i nadz6r weryfikacyjny. Ten pierwszy charak-
terystyczny jest dla modelu administracji scentralizowanej i okreslany przez
zwierzchnos¢ czy nadrzedno$c¢ hierarchiczng oraz upowaznia do ,sprawowa-
nia kierownictwa nad dziatalnos$cig organéw nizszego rzedu za posrednictwem
dyrektyw administracyjnych”. Ten drugi wystepuje w modelu administracji
zdecentralizowanej, charakteryzowanej przez stosunki nadrzednosci i pod-
porzadkowania o charakterze decentralistycznym W literaturze przedmiotu
wystepuje jeszcze pojecie nadzoru policyjnego (nadzoru administracyjnego)
opartego na przepisach prawa materialnego. Jego istotg jest oparcie dziatan
nadzorczych na Kryterium przedmiotowym. Obejmuje on ochrone wartos$ci
chronionych prawnie, takich jak bezpieczenstwo publiczne, porzadek publicz-
ny, zdrowotnos¢ obywateli. Nadzor ten wykonywany jest w formie aktow admi-
nistracyjnych o charakterze zewnetrznym - decyzji administracyjnych.

4. Podstawy prawne nadzoru nad samorzadem terytorialnym

4.1. Artykut 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze , dziatalno$¢ samo-
rzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci”.
Artykut 8 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wskazuje, ze wszelka
kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych dokonywana jest wytacz-
nie w sposéb oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji lub usta-
wie i powinna mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i za-
sad konstytucyjnych. W przypadku za$ zadan, ktérych wykonanie zostato
spotecznos$ciom lokalnym delegowane przez organ wyzszego szczebla,
kontrola ta moze odbywac sie rowniez w oparciu o kryterium celowosci.
Prawna regulacja zakresu nadzoru winna mie¢ na uwadze réwniez zasade
adekwatnos$ci (wspotmiernosci), zgodnie z ktéra nadzér winien by¢ spra-
wowany z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony
organu kontroli a znaczeniem intereséw, ktére ma on chroni¢ (art. 8 ust. 3
EKSL). Model nadzoru wynikajacy z EKSL zamyka jej art. 11 wskazujacy, ze
»Spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania
zasad samorzadno$ci terytorialnej, przewidzianych w Konstytucji lub pra-
wie wewnetrznym”.

lewski, Z. Kmieciak, Postepowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnosciq komunalnq, Warszawa
1995,s. 11 in.
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Analiza przepiséw konstytucyjnych oraz ustawowych dotyczacych nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym pozwala doktrynie wyrézni¢ takze
inne zasady ogdlne dotyczace nadzoru . Zaliczy¢ do nich mozna:

a) zasade nadzoru panstwowego oznaczajaca, ze nadzdér dokonywany
jest w ramach porzadku prawnego ustalonego przez panstwo i wylacznie
przez organy panstwowe,

b) zasade oficjalnos$ci, wedtug ktérej nadz6r dokonywany jest z urzedu
przez wyznaczone prawnie organy, a nie na wniosek innych podmiotow,

c) zasade legalizmu wymagajacg posiadania ustawowej podstawy
prawnej dla kazdej ingerencji nadzorczej,

d) zasade ustawowej ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialne-
go, wynikajaca wprost z artykutu 165 Konstytucji RP, pozwalajaca na mozli-
wo$¢ zaskarzenia do sadu kazdego rozstrzygniecia nadzorczego,

e) zasade nadzoru legalno$ciowego oznaczajacego oparcie nadzoru na
obowigzujacym prawie,

f) zasade rozdzielenia kompetencji nadzorczych miedzy rézne organy
administracji rzadowej,

g) zasade nadzoru weryfikacyjnego, co oznacza, Ze uprawnione organy
podejmuja rozstrzygniecia nadzorcze ze skutkiem ex tunc, odnoszace sie do
dziatan samorzadu terytorialnego ocenianego ex post. Nadzor co do zasady
nie jest wykonywany ex ante®.

Nalezy podkresli¢ takze, Ze organy nadzoru nie posiadaja generalnej
kompetencji do wkraczania w kazda dziedzine dziatalnosci samorzadu te-
rytorialnego. Ingerencje, jakie moga mie¢ miejsce w wykonaniu uprawnien
nadzorczych, maja charakter ustawowo ograniczony. Zgodnie z art. 85 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym* (dalej - u.s.g.), art. 77
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?® (dalej - u.s.p.)
iart. 78 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa® (dalej
- u.s.w.), nadzorowi podlega dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego. Przed-
miotem nadzoru objeta jest jednak tylko czes¢ dziatalnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego (a takze zwigzkdw lub porozumienn komunalnych)
obejmujaca uchwaty organéw stanowigcych (sejmiku wojewddztwa, rady
powiatu, rady gminy), uchwaty organéw wykonawczych j.s.t. - zarzagdu wo-
jewddztwa, zarzadu powiatu, a takze zarzadzenia jednoosobowych organow
wykonawczych gminy - wdjta, burmistrza, prezydenta miasta. Pozostate
zachowania tych organdéw, przejawiajace sie w czynnos$ciach materialno-

8 Zob.: A. Wiktorowska w: M. M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubiakowski,
A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 265 i n.

* Tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594; zm.: poz. 645; poz. 1318.

5 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 595; zm.: poz. 645.

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596; zm. poz. 645.
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-technicznych, zaniechaniach, dziataniach faktycznych, nadzorowi podlega¢
moga jedynie w skrajnych przypadkach. Rdwniez nadzorem nie beda objete
dziatania organéw wewnetrznych rad i sejmikéw (komisji), a takze organow
samorzgdowych jednostek organizacyjnych. Objecie nadzorem dziatalnosci
organdéw jednostek organizacyjnych musiatoby wynika¢ z wyraznego upo-
waznienia ustawowego.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest jednym z elementéow wy-
znaczajagcych prawne granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.
Inne istotne czynniki to osobowos¢ prawna jednostek samorzadu teryto-
rialnego, dysponowanie mieniem komunalnym i innymi prawami majatko-
wymi, odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje oraz gwarancje istnienia
ochrony sadowej praw jednostek samorzadu terytorialnego. Determinanty
powyzsze, a takze intensywno$¢ sprawowanego nadzoru zaleza od konkret-
nych rozwigzan ustawowych.

4.2. Wszystkie trzy ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorial-
nego powtarzajg tre$¢ art. 171 ust. 2 Konstytucji RP stwierdzajgc, Ze organa-
mi nadzoru nad dziatalnoscig komunalng sg Prezes Rady Ministrow i woje-
wodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe’.
Uprawnienia nadzorcze w stosunku do samorzadu terytorialnego posiada
rowniez Sejm, cho¢ nie jest on organem nadzoru. Zgodnie z art. 171 ust. 3
Konstytucji RP, Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza
Konstytucje lub ustawy.

4.3. Zakres, tres¢ i istote sprawowanego nadzoru nalezy odczytywaé
poprzez pryzmat prawa pozytywnego. To zawsze przepisy prawa, niezalez-
nie od tego, kto dany nadzér wykonuje, okreslaja cele ingerencji nadzorczej.
Konstytucja w art. 171 ust. 1 cel ten precyzuje wyraznie, stwierdzajac, ze
dziatalno$¢ samorzadu podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci. Na-
lezy zauwazyc¢, Ze regulacje polskie sa w tym wzgledzie bardziej liberalne niz
regulacje wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora nad-
z6Or oparty na kryterium legalnosci taczy tylko z oceng wykonywania zadan
wtasnych samorzadu terytorialnego. Natomiast zadania zlecone z zakresu
administracji rzagdowej (tzw. zadania delegowane, o ktérych mowa w art. 8
ust. 2 Karty) moga by¢ rowniez objete kontrolg celowosci. Kryterium legal-
nosci jest jednolicie rozumiane w literaturze przedmiotu i oznacza zgodnos¢
z obowigzujacym prawem. Dziatania nadzorcze dotycza rowniez bezczynno-

7 Konstrukcjg t¢ nieco burzy art. 77 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, przyznajacy mini-
strowi wlasciwemu do spraw zagranicznych prawo do wyrazania zgody na uchwalanie ,,prioryte-
tow wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” oraz inicjatyw zagranicznych wojewodztwa.



54 Ryszard Pawetl Krawczyk

$ci organdw. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ,nie ma przeszkod natu-
ry konstytucyjnej, by w uzasadnionych okolicznosciach przedmiotem nad-
zoru uczynic nie wydany juz akt, ale bezczynno$¢ prawotworcza organu”®,

5. Wymogi formalnoprawne prowadzonego postepowania
nadzorczego

Wszystkie ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego
stwierdzajg, ze uchwata organu gminy (lub zarzadzenie), powiatu, woje-
wodztwa sprzeczna z prawem jest niewazna. Sformutowanie to wynikajace
z art. 91 ust. 1 u.s.g, art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w. mogtoby suge-
rowad, ze w polskim systemie nadzoru mamy do czynienia z niewazno$cig
bezwzgledna. Tak na szczeScie nie jest, poniewaz kolejne zdania wyzej wy-
mienionych przepisow stwierdzaja, Ze o niewazno$ci orzeka wtasciwy organ
nadzoru w terminie 30 dni od daty doreczenia uchwaty (lub zarzadzenia).
Na kazdym ze szczebli samorzadu wtasciwy organ wykonawczy zobowiaza-
ny jest do przestania w ciggu 7 dni, liczac od daty podjecia, aktu samorzadu
do organu nadzoru - wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej. Organy
te o niewazno$ci danego aktu rozstrzygaja w terminie 30 dni od daty dore-
czenia. Po uptywie tego terminu moga kwestionowac¢ legalno$¢ danego aktu
tylko przed sadem administracyjnym. Stwierdzenie niewazno$ci moze od-
nosic sie do catosci aktu, jak réwniez do jego czesci. W przypadku natomiast
stwierdzenia nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru nie stwierdza
niewazno$ci danego aktu, wskazuje tylko, Ze wydano go z naruszeniem pra-
wa. Orzeczenie takie ma jednak ten walor prawny, Zze pozwala na docho-
dzenie odpowiedzialnosci za szkody wynikte ze stosowania bezprawnego
aktu. Réwniez orzekanie w stosunku do aktéw juz nieobowigzujacych (co
najczesciej ma miejsce w stosunku do niezgodnych z prawem uchwat bu-
dzetowych danego roku, przestanych do badania nadzorczego w nastepnym
roku budzetowym) musi zakonczy¢ sie stwierdzeniem, ze dany akt wyda-
ny zostat z naruszeniem prawa, a nie stwierdzeniem niewazno$ci tego aktu.
Stwierdzenie niewaznos$ci danego aktu oznacza, ze nalezy go traktowac za
nieobowiazujacy od dnia jego podjecia (skutek ex tunc). Postepowanie nad-
zorcze jest postepowaniem prowadzonym i wszczynanym z urzedu, a nie na
zadanie innych os6b. Rozstrzygniecie nadzorcze winno okre$la¢ organ je po-
dejmujacy, sentencje rozstrzygniecia, prawne i faktyczne uzasadnienie oraz
pouczenie organu, ktéry podjat zakwestionowany akt o prawie wniesienia

8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 grudnia 2005 roku, Kp 3/2005, OTK-A 2005, nr 11,
poz. 131.
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skargi do sagdu administracyjnego. W przypadku stwierdzenia niewaznosci
uchwaty budzetowej w catosci lub w czesci, zakwestionowany akt w odpo-
wiedniej czesci nie moze by¢ wykonywany do chwili rozstrzygniecia sprawy
przez sad administracyjny. W sprawach budzetowych sad administracyjny
ma obowiazek wyznaczenia rozprawy w terminie 30 dni od daty wptyniecia
sprawy do sadu.

6. Nadzor nad samorzadem terytorialnym - gtéwne problemy

6.1. Problemem, ktdry nie zostat dostatecznie rozwigzany przez usta-
wodawce, jest rozgraniczenie kompetencji nadzorczych miedzy wojewodéw
- jako organy nadzoru ogdélnego, a regionalne izby obrachunkowe - jako or-
gany nadzoru wyspecjalizowanego®. W praktyce oraz w doktrynie przyjeto
zasade, Ze jezeli ustawodaweca nie przypisat danej materii organowi nadzoru
wyspecjalizowanego, to wowczas wtasciwos$¢ nadzorcza posiada organ nad-
zoru ogdblnego, czyli wojewoda.

Ustawodawca w art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych!? (dalej — ustawy o r.i.0), wymieniajac uchwaty badane w trybie nad-
zoru przez izby, nie stwierdza, Ze nadzor ten realizowany jest ,w zakresie
spraw finansowych”. Poza zakresem ,spraw finansowych” pozostajg uchwa-
ty jednostek stanowigcych samorzadu dotyczace diet dla radnych oraz wy-
nagrodzen dla organdéw wykonawczych. Ponadto niektére z uchwat mogty
by¢ klasyfikowane jako mieszczace sie ,w zakresie spraw finansowych”.

Z tego powodu m.in. izby w dalszym ciggu pozostaja organami nadzo-
ru, ktore nie realizuja tego nadzoru w pelnym zakresie okreslonym przez
Konstytucje. To upowaznia do nazwania regionalnych izb obrachunkowych
organami nadzoru w zakresie wybranych spraw finansowych.

Problemy z okresleniem wtasciwos$ci nadzorczej izb i delimitacjg nad-
zoru izb i wojewody nie zakonczyty sie do dnia dzisiejszego. W 2009 roku,
w zwigzku z uchwaleniem ostatniej ustawy o finansach publicznych (dalej
- u.f.p.), regionalnym izbom obrachunkowym na podstawie art. 18 ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. - przepisy wprowadzajace w zycie ustawe o fi-
nansach publicznych!, rozszerzono katalog uchwat objetych nadzorem

9 Por. S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzorczych regionalnych izb obrachunkowych, [w:]
M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe, charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy,
Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 90 i n.

10 Tekst jedn.: Dz. U. 22001 r., Nr 55, poz. 577 ze zm.

1 Dz. U. z2009 r., Nr 157, poz. 1241 ze zm.
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o uchwaty dotyczace wieloletnich prognoz finansowych i ich zmian. Wielo-
letnie prognozy finansowe na podstawie art. 227 u.f.p. obejmujg dany rok
budzetowy i trzy lata nastepne. Jednak jezeli prognoza dtugu stanowigca
czes¢ wieloletniej prognozy finansowej przekracza okres czteroletni - co
jest reguta, to WPF sporzadza sie na taki okres, na jaki planuje sie zaciggna¢
zobowigzania - co w obecnych realiach gospodarki finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego oznacza okresy 15-30-letnie. Nadz6r wobec uchwat
organdw jednostek samorzadu terytorialnego wykonywany jest na podsta-
wie kryterium legalnosci.

6.2. Kolejnym problemem, ktéry zrodzit sie na tle rozgraniczenia kom-
petencji nadzorczych wojewody i regionalnych izb obrachunkowych, jest ba-
danie w trybie nadzoru tzw. ,uchwat $mieciowych”. Zadanie to natozyta na
organy nadzoru og6lnego i wyspecjalizowanego nowelizacja z dnia 1 lipca
2011 r. ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach. Ustawa nie wskazuje wprost, ktory z organéw jest wtasciwy
w zakresie sprawowania nadzoru nad uchwatami organéw j.s.t. dotyczacymi
realizacji zadania zwigzanego z utrzymaniem czystosci i porzadku w gmi-
nach. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych w dniu 27 wrze$nia
2012 r. uznata na postawie art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.o. wlasciwosc izb
w szesciu kategoriach uchwat, co oznacza, ze w pozostatym zakresie wtasci-
wym organem nadzoru jest wojewoda.

6.3. Nadzo6r nad samorzadem terytorialnym nie ogranicza sie tylko do
badania przez wojewodéw i regionalne izby obrachunkowe uchwat i zarza-
dzen odpowiednich organéw samorzadu terytorialnego. Ustawy ustrojo-
we dotyczace samorzadu przewiduja rowniez drastyczne formy ingerencji
w dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Obowigzujace przepisy
te forme nadzoru przyznajg Prezesowi Rady Ministrow, do ktérego kompe-
tencji nalezy wprowadzanie zarzadu komisarycznego, a takze odwotanie or-
ganu wykonawczego i wprowadzenie w to miejsce osoby zastepujacej ten
organ; wojewodzie, ktéremu przystuguje prawo wydania zarzadzenia za-
stepczego oraz kolegium regionalnej izby obrachunkowej, ktére upowaznio-
ne jest do dokonania zastepczego ustalenia budzetu.

Artykut 97 u.s.g., art. 84 u.s.p.iart. 85 u.s.w. wigze ustanowienie zarzadu
komisarycznego w gminie, powiecie i wojewoddztwie z przestanka ,nieroku-
jacego nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy (powiatu lub woje-
woédztwa)”. Konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ zawieszenie przez
Prezesa Rady Ministréw dziatajacego na wniosek wojewody, zgtoszony za
posrednictwem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, or-
gandéw j.s.t. i ustanowienie zarzadu komisarycznego na okres do dwoch lat,
nie dtuzej jednak niz do wyboru organu stanowigcego oraz wykonawczego



Nadzér nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w Polsce 57

na kolejng kadencje. Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastgpié¢
po uprzednim przedstawieniu zarzutow organom j.s.t. i wezwaniu ich do
niezwtocznego przedlozenia programu poprawy sytuacji jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W literaturze prezentuje sie teze, Ze zawieszenie or-
gandéw gminy nie zawsze musi wigzac sie z zarzutem naruszenia prawa, wy-
starczy tylko nieskuteczno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych'?. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w dotychczasowej praktyce korzystania z tego srodka
nadzorczego przez Prezesa Rady Ministrow zawsze stawiano zarzut naru-
szenia prawa obok przestanki nieskutecznosci wykonywania zadan publicz-
nych. Jak sie wydaje, oparcie zarzutéw tylko na nieskutecznosci wykonywa-
nia zadan publicznych mogtoby wywota¢ wrazenie, Ze przepisy prawa maja
charakter nieracjonalny, a $rodki przekazane samorzadom na wykonywanie
zadan zleconych sg niewystarczajace (co w wielu przypadkach jest obiek-
tywng prawda).

Powotany komisarz rzagdowy przejmuje wykonywanie zadan i kompe-
tencji organéw j.s.t. z dniem powotania. Ten personalny $rodek nadzoru ma
jednoczesnie charakter uznaniowy. Prezes Rady Ministrow decydujac sie na
zawieszenie organdw j.s.t, winien mie¢ na uwadze, czy stan uzasadniajacy
zastosowanie takiego Srodka ma charakter przejSciowy i czy istnieja szanse
na jego zmiane. Prezes Rady Ministréw moze takze okresli¢ taki czas trwa-
nia zarzagdu komisarycznego, ze po jego uptywie dotychczasowe organy, bez
dodatkowych o$wiadczen woli, podejma w dotychczasowym sktadzie swojg
dziatalno$¢, az do dnia wyboru nowych organéw w nowej kadencji.

Wprowadzenie komisarza (zgodnie z brzmieniem ustawy osoby, ktora
do czasu wyboru organu wykonawczego pelni jego funkcje) moze nastgpié¢
takze na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.w,, art. 84 ust. 2 u.s.w,,
w przypadku gdy wojt (zarzad powiatu lub zarzad wojewo6dztwa) dopuszcza
sie powtarzajacego sie naruszania Konstytucji lub ustaw. Podjecie tej decyzji
przez Prezesa Rady Ministréw nastepuje po uprzednim wezwaniu organu
wykonawczego przez wojewode do zaprzestania naruszen i jezeli wezwanie
to nie odnosi skutku. Wyznaczenie osoby zastepujacej organ wykonawczy
nastepuje przez Prezesa Rady Ministréw na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej. PowyZsze rozstrzygniecia nadzorcze Pre-
zesa Rady Ministréw podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego z po-
wodu ich niezgodnosci z prawem. Staja sie one prawomocne z uptywem ter-
minu do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego lub z datg oddalenia
lub odrzucenia skargi przez sad. Ta ochrona praw podmiotowych organéw
j-s.t. - co w demokratycznym panstwie prawnym winno by¢ regutg - powo-

12 Tak: M. Jerominek, Zawieszenie wéjta w wykonywaniu zadarn i kompetencji, ,,Administra-
cja” 2007, nr 2, s. 66—83.
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duje, ze decyzja o wprowadzeniu zarzagdu komisarycznego i wyznaczeniu ko-
misarza nie nastepuje jednoczes$nie, lecz jest ciagiem zdarzen nastepujacych
po sobie. Zaktadajac, ze decyzja o wprowadzeniu zarzadu komisarycznego
nie jest decyzja stricte polityczna, ale merytoryczng, majacg stuzy¢ ochro-
nie praw spotecznosci lokalnych, nalezatoby de lege ferenda postulowa¢, aby
rozstrzygniecia sgdow administracyjnych na skargi w sprawie wprowadze-
nia zarzadu komisarycznego zapadaty maksymalnie w ciaggi 14 dni. Przedtu-
zanie stanu niepewnosci nie stuzy uzdrowieniu sytuacji spoteczno-ekono-
micznej j.s.t., a w krancowych przypadkach moze by¢ wrecz szkodliwe.

6.4. Nastepny organ nadzoru - wojewoda, posiada prawo do wydawa-
nia zarzadzen zastepczych. Analiza przepiséw wskazuje, ze ustawodawca
przewiduje wydawanie zarzadzen zastepczych w przypadkach niezrealizo-
wania przez organy samorzadu konkretnych obowigzkéw. Z chwilg reakty-
wowania samorzadu w 1990 r. zarzadzenia zastepcze dotyczyly poczatko-
wo wytgcznie spraw zleconych, potem rozszerzono je rowniez na sprawy
wtasne samorzadu z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego oraz niepodjecia uchwatl w tzw. sprawach personalnych. Art. 95 usta-
wy o samorzadzie terytorialnym dawat wojewodzie mozliwo$¢ wstrzy-
mania wykonania uchwaty organu gminy podjetej w sprawach zleconych
i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia. Jednoczesnie wojewoda
wskazywat na uchybienia oraz wyznaczat termin do zatatwienia sprawy.
Nieuwzglednienie w ponownej uchwale wskazan wojewody powodowato
uchylenie uchwaty i wydanie zarzadzenia zastepczego. Doktryna dos¢ kry-
tycznie podchodzita do uprawnien wojewody wynikajacych z art. 95 u.s.g.
Przyjeta konstrukcje uwazano za uprawnienie nadzorcze o szczeg6lnym
charakterze, w istocie sktadajacym sie z trzech srodkoéw nadzoru - wstrzy-
mania wykonania uchwaty, jej uchylenia oraz wydania zarzadzenia zastep-
czego. Jednoczesnie doktryna odrzucata mysl, ze konstrukcja z art. 95 u.s.g.
moze by¢ zastosowana do zadan wilasnych samorzadu oraz decyzji admini-
stracyjnych wydawanych na podstawie kodeksu postepowania administracyj-
nego. Konstrukcja z art. 95 u.s.g. nie zostata powtérzona w 1998 r. w ustawie
0 samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa, a w 2001 roku
zostata ona uchylona i przyjeto w ustawodawstwie zwyktym, ze w obec-
nym stanie prawnym wydanie zarzgdzenia zastepczego moze nastgpié
w przypadku, jedynym kryterium nadzoru nad samorzadem jest legalnos¢.
gdy organ stanowigcy uchyla sie od opracowania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego lub nie podejmuje uchwat, o ktérych mowa
w art. 6k ust. 1, art. 61, art. 6n ust. 1 i art. 6r ust. 3 ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzadku w gminach®®. Zarzadzenie zastepcze moze mie¢ rowniez

13 Dz. U. 2013, poz. 1399.
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charakter personalny i odnosi¢ sie do przypadkéw, gdy wiasciwy organ
(wdjt, cztonek zarzadu powiatu, cztonek zarzadu wojewodztwa), wbrew
obowigzkowi wynikajacemu z przepiséw art. 383 § 2 i 6 oraz art. 492 § 2
i 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy!* oraz art. 5 ust. 21 3
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne'®, w zakresie doty-
czacym odpowiednio wygasniecia mandatu radnego, wygasniecia manda-
tu wojta, odwotania ze stanowiska albo rozwigzania umowy o prace z za-
stepca wojta, sekretarzem gminy, powiatu lub wojewodztwa, cztonkiem
zarzadu powiatu lub wojewo6dztwa, skarbnikiem, kierownikiem jednostki
organizacyjnej j.s.t. i osobg zarzadzajaca lub cztonkiem organu zarzadza-
jacego samorzadowg osoba prawna, nie podejmuje uchwaty, nie odwotuje
ze stanowiska lub nie rozwigzuje umowy o prace. W takich przypadkach
wojewoda wzywa organ j.s.t. do podjecia odpowiedniego aktu w terminie
30 dni (w ustawie o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach termin
nie zostat okreslony). Po bezskutecznym uptywie wyznaczonego terminu,
wojewoda po powiadomieniu ministra wtasciwego do spraw administracji
publicznej wydaje zarzadzenie zastepcze, na ktore przystuguje prawo skar-
gi do sadu administracyjnego. Wojewoda, wydajac zarzadzenie zastepcze,
posiada prawo decydowania, czy w danym stanie faktycznym istniejg prze-
stanki do wydania takiego zarzadzenia. Granice samodzielno$ci wojewody
do wydania zarzadzenia zastepczego dotycza jednak zamknietego kregu
przypadkow, i w razie ich zaistnienia obowigzany jest on zastosowac taki
srodek nadzoru. Przepisy obowigzujacego prawa nie precyzuja jednak ter-
minu, w jakim zarzadzenie zastepcze wojewody winno by¢ wydane. Jezeli
podstawg wydania zarzadzenia zastepczego sg art. 98a ust. 2 u.s.g., art. 85a
ust. 2 u.s.p. i art. 86a ust. 2 u.s.w., akt ten nie ma mocy powszechnie obo-
wigzujacej, gdyz dotyczy indywidualnej sprawy. Jezeli tre$cig zarzadzenia
zastepczego sg przepisy powszechnie obowigzujace, jest on powszechnie
wigzacym aktem normatywnym.

6.5. Kolejne z rozstrzygnie¢ nadzorczych, bedace drastyczna forma in-
gerencji w dziatalno$¢ js.t., dotyczy zastepczego ustalenia budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego przez kolegium regionalnej izby obrachunkowej.
W praktyce winno mie¢ to miejsce w nastepujgcych przypadkach:

a) kiedy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie
uchwali budzetu do dnia 31 stycznia nowego roku budzetowego, mimo ze
samorzad danego szczebla spetnia wymogi formalne, okreslone w ustawie
o finansach publicznych,

14Dz U.z2011r.,Nr2l, poz. 112.
15Dz. U. z 1997 r., Nr 106, poz. 679.
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b) kiedy organ stanowiacy, uchwalajac budzet lub dokonujgc w nim
zmian (co nalezy zar6wno do kompetencji organu stanowiacego, jak i wyko-
nawczego), naruszy ustawe o finansach publicznych i nie dokona autowery-
fikacji uchwaty (lub zarzadzenia organu wykonawczego) w terminie wyzna-
czonym przez organ nadzoru,

c) kiedy organ stanowigcy nie moze uchwali¢ budzetu ze wzgledu na
niespelnienie wymogow art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych?®®.

Przyczyny okre$lone w punktach a) i b), skutkujace nieuchwaleniem
budzetu, majg na ogoét charakter polityczny i wynikajg z braku porozumie-
nia miedzy organem wykonawczym i stanowigcym. W sytuacji, gdy organ
stanowiacy nie uchwala budzetu do 31 stycznia nowego roku budzetowego,
kolegium regionalnej izby obrachunkowej na podstawie art. 240 ust. 3 u.f.p.
ustala budzet w zakresie obowigzkowych zadan wtasnych i zadan zleconych
do konca lutego nowego roku budzetowego. Sprawa dyskusyjng jest to, czy
natychmiast po ustaleniu organ stanowigcy moze taki budzet zmieni¢ oraz
jaki ma by¢ zakres zadan wtasnych w ustalonym budzecie w zwigzku z okre-
Slong w art. 216 ust. 2 u.f.p. systematyka wydatkow?

Przyczyne okre$long w punkcie c) nazwatbym faktyczng niemozliwo-
$cig uchwalenia budzetu ze wzgledu na niemozliwo$¢ spetnienia relacji
okreslonej w art. 243 u.f.p. Wprowadzenie od 1 stycznia 2014 roku w art.
243 u.f.p. nowej, szczegdétowej przestanki nieuchwalenia budzetu, tzw. in-
dywidualnego wskaznika zadtuzenia, spowoduje, Ze kolegium regionalnej
izby obrachunkowej znajdzie sie w sytuacji rdwnie trudnej jak organ sta-
nowiacy. Przy zatozeniu, ze winno ustali¢ budzet realistyczny i zrownowa-
zony z zachowaniem przestanki z art. 243 u.f.p., bedzie zmuszone ustalic¢
np. mniejsze kwoty splat rat zadtuzenia i odsetek od tego zadtuzenia lub
kwoty nizsze od zawartych juz uméw. Tak ustalony budzet bedzie naruszat
zasady gospodarowania $rodkami publicznymi okre$lone w art. 44 ust. 3
pkt. 2 i 3 u.f.p. oraz niewatpliwie moze narazic j.s.t. na straty wynikajace
z powstania zobowigzan wymagalnych. Zapobiega¢ temu w praktyce ma
ubieganie sie przez j.s.t. o pozyczke z budzetu panstwa na preferencyjnych
warunkach sptaty, ale z ograniczeniami dotyczacymi prowadzenia nowych
inwestycji.

16 Zob.: R. P. Krawczyk, Efektywnosé i skutecznos¢ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym
w uwarunkowania prawno-faktyczne, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 10, s. 11 i n.





