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Ryszard P. Krawczyk™

Nadzor nad dziatalnoscia samorzadu
terytorialnego w Polsce - aktualne problemy

1. Samorzad - koncepcja

Rzeczpospolita Polska przyjmuje koncepcj¢ panstwowa samorzadu wywodza-
ca swoj byt z pozytywizmu prawniczego. Oznacza to, ze samorzad jest wytworem
panstwa, ktore dobrowolnie rezygnuje z wykonywania niektorych swoich zadan
w zakresie administracji publiczne;j. Istota samorzadu polega wiec na zwierzchnim
wykonywaniu przystugujacych mu praw, przekazanych przez panstwo.

2. Konstytutywne cechy samorzadu terytorialnego

Definicj¢ legalng pojecia samorzadu terytorialnego mozna wywies¢ z art. 3
ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego' oraz art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Regionalnego. Akty te wskazuja, ze samorzad terytorialny
oznacza prawo i rzeczywista zdolno$¢ spolecznosci lokalnych (ponadlokalnych,
regionalnych), w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania za-
sadniczg czg$cia spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie
mieszkancoéw przy zachowaniu zasady subsydiarnosci.

Ustawodawca konstytucyjny nie definiuje wprost pojecia samorzadu teryto-
rialnego, ale w poszczegodlnych artykulach ustawy zasadniczej zawiera elementy
konstrukcyjne umozliwiajace jej sformutowania. Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP
stanowi, ze ,,samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicz-
nej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czes$¢ zadan publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”. Z art. 163 Konsty-
tucji wynika, ze ,,samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie zastrze-
zone przez Konstytucje lub ustawy dla organow innych wtadz publicznych”.

* Dr, Katedra Prawa Konstytucyjnego Uniwersytetu L.odzkiego.
' Dz. U. 21994 1., nr 124, poz. 607 ze sprost.
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2.1. Pojecie nadzoru

Pojecie nadzoru pojawito si¢ w epoce liberalnego panstwa prawnego i zwia-
zane jest z procesem decentralizacji wladzy publicznej’. Za wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r. mozemy stwierdzié, ze przez ,,nad-
z6r nalezy rozumiec¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim organom panstwo-
wym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo analizowania i ustalania
stanu faktycznego, jak tez modyfikowania dziatan organu nadzorowanego™.

W administracji publicznej o charakterze strukturalno-organizacyjnym lub
funkcjonalno-organizacyjnym wystepuja dwa rodzaje nadzoru: nadzoér hierar-
chiczny (dyrektywny) i nadzor weryfikacyjny. Ten pierwszy charakterystyczny
jest dla modelu administracji scentralizowanej i okreslany jest przez nadrzednosc¢
hierarchiczng oraz upowaznia do ,,sprawowania kierownictwa nad dzialalno$cia
organdw nizszego rzgdu za posrednictwem dyrektyw administracyjnych”. Ten
drugi wystepuje w modelu administracji zdecentralizowanej charakteryzowanej
przez stosunki nadrzgdnosci 1 podporzadkowania o charakterze decentralistycz-
nym W literaturze przedmiotu wystepuje jeszcze pojgcie nadzoru policyjnego
(nadzoru administracyjnego) opartego na przepisach prawa materialnego. Jego
istotg jest oparcie dziatan nadzorczych na kryterium przedmiotowym. Obejmuje
on ochrong wartos$ci chronionych prawnie, takich jak bezpieczenstwo publiczne,
porzadek publiczny, zdrowotnos¢ obywateli.

2.2. Podstawy prawne nadzoru
nad samorzadem terytorialnym

1. Artykut 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,dziatalno$¢ samorzadu te-
rytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci”. Artykut 8 EKSL
wskazuje, ze wszelka kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych dokony-
wana jest wylgcznie w sposob oraz w przypadkach przewidzianych w Konstytucji
lub ustawie i powinna mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa
i zasad konstytucyjnych. Z EKSL wynika réwniez inna istotna zasada nadzoru
nad korporacjami samorzadu terytorialnego — zasada proporcjonalnosci, wskazu-
jaca na zachowanie wtasciwej proporcji miedzy stosowanymi srodkami nadzoru
a chronionymi przez ten nadzor warto§ciami i interesami.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym jest jednym z elementéw wyznacza-
jacych prawne granice samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Inne istotne
czynniki to osobowos¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, dysponowa-

2 A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw 1984, s. 216; B. Dolnicki,
Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 62 i n. Na temat pojecia decentralizacji
patrz takze: wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r., K 24/02; OTK 2003, nr 2, poz. 11.

3 W 1/94, OTK 1994, nr 2, poz. 47.
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nie mieniem komunalnym i innymi prawami majatkowymi, odpowiedzialno$¢ za
podejmowane decyzje oraz gwarancje istnienia ochrony sagdowej praw jednostek
samorzadu terytorialnego. Koncepcja nadzoru wprowadzona do polskiego usta-
wodawstwa charakteryzuje si¢ jednolito$cig rozwigzan dla wszystkich trzech jego
szczebli.

2. Wszystkie ustawy ustrojowe dotyczace samorzadu terytorialnego* powta-
rzaja tres¢ art. 171 ust. 2 Konstytucji RP stwierdzajac, ze organami nadzoru nad
dziatalnoscig komunalng sg Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie
spraw finansowych — regionalne izby obrachunkowe®. Wyliczenie to wskazuje,
ze nadzor nad dziatalno$cig komunalng wykonywany jest przy zachowaniu za-
sady rozdzielenia kompetencji nadzorczych. Uprawnienia nadzorcze w stosunku
do samorzadu terytorialnego posiada rowniez Sejm, cho¢ nie jest on organem
nadzoru Zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji, Sejm na wniosek Prezesa Rady
Ministréw, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli
organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

3. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 stwierdza, ze dziatalno$¢ samorzadu pod-
lega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

2.3. Organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym
- aktualne problemy

1. Konstytucja RP w preambule wskazuje, ze w dzialaniu instytucji publicz-
nych nalezy zapewnic¢ rzetelno$¢ i sprawno$¢. To postanowienie konstytucji nie
przedktada si¢ wprost na istniejaca w Polsce koncepcje nadzoru, w ograniczonym
natomiast stopniu kryterium rzetelno$ci wystepuje wytacznie jako kryterium kon-
trolne w kontrolach prowadzonych wobec samorzadu terytorialnego. Brak stan-
daryzacji ushug publicznych podczas wykonywania zadan oraz rzetelnej oceny ich
kosztow powoduje coraz wigksze kontrowersje na linii rzad (jako zleceniodaw-
cy zadan publicznych) — jednostki samorzadu terytorialnego (jako wykonawcy
zadan zleconych). Koncepcja nadzoru i kontroli nad samorzadem terytorialnym
nie jest nakierowana na zapewnienie sprawnosci dziatania jednostek samorza-
dowych, a w zasadzie na przestrzeganie prawa — co wydaje si¢ by¢ oczywiste,
z tym jednak zastrzezeniem, ze w wielu przypadkach prawo samorzadowe jest
niespdjne. Instytucje dokonujace kontroli samorzadu dziataja wedlug réznych
kryteriow kontroli. Klasycznym przykladem jest kontrola wykonywana wobec

4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 594
ze zm.; dalej: u.s.g.); ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U.
72013 1., poz. 595 ze zm.; dalej: u.s.p.) i ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddz-
twa (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 506 ze zm.; dalej: u.s.w.).

5 Poza konstytucyjng konstrukcja nadzoru nalezy widzie¢ uprawnienia ministra spraw zagra-
nicznych, ktory na podstawie art. 77 ustawy o samorzadzie wojewoOdztwa wyraza zgode na zawarcie
umowy o wspoélpracy regionalne;j.
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samorzadu przez NIK oparta na kryterium legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci
oraz kontrola wykonywana przez regionalne izby obrachunkowe oparta w przy-
padku zadan wlasnych na kryterium legalnos$ci i rzetelnosci, w przypadku za$
zadan zleconych dodatkowo na kryterium celowosci i gospodarnosci. Jest oczy-
wiste, ze przy tak zréznicowanych kryteriach kontroli trudne jest, jezeli wrecz
niemozliwe, wspoldziatanie instytucji kontrolnych. Osobnym problemem pozo-
staje racjonalnos¢ upowaznienia dwoch instytucji kontrolnych do wykonywania
kontroli wobec samorzadu terytorialnego.

2. Obowigzujace przepisy prawa nie nakladaja na organy wykonawcze samo-
rzadu przedstawiania raportdow z przeprowadzonych kontroli oraz wskazywania
radnym podjetych dziatan naprawczych. Ten stan rzeczy nie sprzyja podnosze-
niu efektywnosci zarzadzania srodkami publicznymi. Niewatpliwie ustawodaw-
ca zdaje sobie sprawe z konieczno$ci sprawnego dziatania rowniez w gospodarce
finansowej samorzadu terytorialnego. Wyrazem tego jest brzmienie art. 44 ust. 3
pkt. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. (dalej: u.f.p.) o finansach publicznych.
Problemem — dla czesci przedstawicieli doktryny, jest jednak to, ze organy wyko-
nujace kontrole nad samorzadem terytorialnym nie mogg jej wykonywaé z punk-
tu widzenia celowo$ci. A wigc pytanie ,kto jest w stanie okresli¢ optymalnos¢
zastosowanych metod i $rodkow realizacji?” — pozostaje w wielu przypadkach
otwarte’. Autor niniejszego opracowania nie jest zwolennikiem tezy ograniczania
samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) poprzez doko-
nywanie przez organy panstwa ocen z punktu widzenia celowosci. W gospodarce
j.s.t. stosowane sg rozwigzania, ktore ze wzgledu na swoja celowos¢, efektywnosé
mogg budzi¢ uzasadnione watpliwosci. Wykonywanie zadan na podstawie umo-
wy in house, partnerstwo publiczno-prywatne, tzw. leasing zwrotny zawsze moze
prowadzi¢ do pytania o rachunek ekonomiczny przedsigwzigcia i jego legalnosc
w $wietle obowigzujacego prawa. Niewatpliwie jednak ujawniane przez organy
kontroli i nadzoru przypadki razacej niegospodarnosci w gospodarce j.s.t. winny
spotykac sie z bardziej zdecydowang reakcja prokuratury.

3. Problemem, ktory nie zostat dostatecznie rozwigzany przez ustawodaw-
c¢ jest brak wyraznego rozgraniczenia kompetencji nadzorczych miedzy woje-
wodow — jako organy nadzoru ogoélnego, a regionalne izby obrachunkowe, jako
organy nadzoru wyspecjalizowanego. Istniejace rozgraniczenie kompetencji nad-
zorczych migdzy wojewodow a regionalne izby obrachunkowe nie ma charakteru
wyczerpujacego. Artykut 11 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (dalej: ustawa o r.i.o.) wskazuje kognicj¢ nadzorcza izb
w siedmiu kategoriach spraw, ktorych moga dotyczy¢ uchwaty i zarzadzenia
podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca

¢ Tekst jedn. Dz. u. z 2013 r., poz. 885 ze zm.
7 Por. E. Wojciechowski, A. Podgérniak-Krzykacz, Z. Dolewka, M. Wojciechowski, Samorzgd
terytorialny w Polsce. Raport, 1.6dZz 2014, s. 64.
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zwykly, ustanawiajac w art. 11 ustawy o r.i.o. katalog spraw, w ktorych witasci-
wos¢ nadzorcza posiadajg regionalne izby obrachunkowe nie zdecydowat si¢ na
okreslenie, ze nadzor ten wykonywany jest ,,w zakresie spraw finansowych”. In-
tencja ustawodawcy wydaje si¢ tu oczywista — w tym stanie rzeczy istnieja kate-
gorie uchwat j.s.t., ktére mieszcza si¢ ,,w zakresie spraw finansowych”, a naleza
do kognicji nadzorczej wojewoddéw — przyktadowo uchwaly j.s.t. dotyczace wy-
nagrodzen wojtow, burmistrzow, prezydentdow miast czy tez uchwaly dotyczace
diet dla radnych. W zwigzku z tym, w praktyce oraz w doktrynie przyjeto zasade,
ze jezeli ustawodawca nie przypisat danej materii organowi nadzoru wyspecjali-
zowanego, to wowczas wlasciwos¢ nadzorcza posiada organ nadzoru ogdlnego
czyli wojewoda®. Wydaje si¢ jednak, ze ten stan rzeczy jest konsekwencjg braku
determinacji w konsekwentnym reformowaniu spraw ustrojowych w panstwie
oraz zwycigstwem koncepcji utrzymywania w jak najszerszym zakresie nadzoru
politycznego.

Ten brak woli politycznej do uregulowania rozdziatu kompetencji nadzor-
czych miedzy wymienione organy powoduje, ze w dalszym ciagu mamy do czy-
nienia z niepewno$cig w zakresie kognicji nadzorczej. W praktyce dziatania
organow samorzadu wyraza si¢ to m.in. tym, ze podejmowane uchwaty i zarza-
dzenia, co do ktoérych brak pewnosci wlasciwosci nadzorczej odpowiedniego
organu przesylane sa do zbadania obu organom nadzoru. Natomiast w sytuacji,
kiedy pojawia si¢ nowa kategoria uchwat lub zarzadzen organow j.s.t. oba organy
nadzoru musza okresli¢ swoja wtasciwo$¢ nadzorczg. Brak porozumienia w tym
zakresie moze rodzi¢ powstawanie sporow o wtasciwosc, dla ktorych wlasciwym
organem do ich rozstrzygnigcia pozostaje minister administracji i cyfryzacji’.
Mozna rowniez zauwazy¢, ze w sytuacji nowych uchwat j.s.t., ktore nie miesz-
cza si¢ wprost w dyspozycji art. 11 ustawy o r.i.0., a w ocenie kolegidéw r.i.0. sa

8 Na temat ewolucji uprawnien nadzorczych r.i.o.: S. Srocki, Ewolucja kompetencji nadzor-
czych regionalnych izb obrachunkowych, [w:] M. Stec (red.), Regionalne izby obrachunkowe. Cha-
rakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010, s. 90-117; R.P. Krawczyk, Efek-
tywnos¢ i skutecznos¢ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 10,
s. 7-9.

? Tego rodzaju przyktadem byta nowelizacja w 2011 r. (Dz. U. nr 230, poz. 1373) ustawy
z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, ktora to wprowadzita kilkana-
$cie nowej kategorii uchwat organu stanowiacego j.s.t. Cz¢$¢ z tych uchwatl miescita si¢ w dyspo-
zycji przepisu art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o r.i.o. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
majac na uwadze ujednolicenie orzecznictwa w dniu 27 wrzesnia 2012 podjeta uchwale nr 10/2012,
w ktorej wymienita uchwaty podejmowane przez organy j.s.t. na podstawie ustawy o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach podlegajace kognicji nadzorczej kolegiow r.i.o. Niestety wojewoda
malopolski uznal swoja wtasciwos§¢ w stosunku do uchwat obejmujacych wszystkie kategorie spraw
z zakresu utrzymania czystosci i porzadku w gminach. Minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej nie raczyt zauwazy¢ wystapienia pozytywnego sporu o wlasciwo$¢ nadzorcza. Stanowi-
sko wojewody zostato zmienione dopiero w 2014 r. wskutek rozstrzygni¢¢ sadow administracyj-
nych, w ktorych dokonano rozgraniczenia kompetencji nadzorczych.
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uchwatami ,,z zakresu spraw finansowych”, wlasciwos$¢ nadzorcza izb ustalana
jest na podstawie art. 171 w zwigzku z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP.

4. Jednostki samorzadu terytorialnego stosunkowo rzadko zaskarzaja roz-
strzygniecia nadzorcze do sadéow administracyjnych. Niewatpliwie jedna z istot-
nych przyczyn tego stanu rzeczy sa do$¢ odlegte terminy jakie wyznaczane sa
przez sady administracyjne na rozpatrzenie skarg. Tylko w przypadku skargi na
rozstrzygnigcie nadzorcze dotyczace uchwat budzetowych j.s.t korzysta z prefe-
rencji wyznaczenia przez WSA w ciggu 30 dni, daty rozpatrzenia skargi. Nie
oznacza to oczywiscie, ze w ciggu 30 dni sprawa zostanie rozpatrzona przez sad
administracyjny. Ten stan rzeczy musi zniecheca¢ do czestszego korzystania
z ochrony swej samodzielnosci.

5. Nie upatrywalbym natomiast ograniczenia konstytucyjnej zasady ochro-
ny sadowej samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP)
w prawie odmowy ochrony przez sady administracyjne orzeczen RIO lub wo-
jewodow w sprawie uchybien kwalifikowanych jako nieistotne naruszenie pra-
wa!®, Orzeczenia tego typu od samego poczatku nie tylko w $wietle ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi",
ale rowniez ustaw samorzadowych, nie byly traktowane jako rozstrzygnigcia nad-
zorcze'?. Stanowisko to, jako mozna zauwazy¢, dos¢ konsekwentnie prezentowa-
ne jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych — postanowienie NSA z dnia
21 lutego 2007 r."%, postanowienie WSA w Poznaniu z dnia 8 lipca 2009 r.", po-
stanowieniu WSA w Kielcach z dnia 31 pazdziernika 2011 r.", postanowieniu
WSA w Biatymstoku z dnia 27 czerwca 2012 r.'® Postulowane w doktrynie — na
szczescie w sposob jednostkowy — stanowisko objecia kognicjg kontrolng sagdow
administracyjnych rozstrzygni¢é¢ o nieistotnym naruszeniu prawa'’ nie wzmoc-
ni samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, powaznie wydtuzy oczekiwanie na
rozstrzygnigcie sagdu oraz dodatkowo bedzie dezawuowac przedmiot sporu.

6. W ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu przewiduje si¢ rowniez
srodki nadzoru w postaci nadzwyczajnej's. Obowigzujgce przepisy tego typu roz-

10 Tak: J. Bober i in.,, Narastajqce dysfunkcje, zasadnicze dylematy. Konieczne dzialania. Ra-
port o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce, Krakéw 2013, s. 26.

I Tekst jedn. Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.

12 Tak: W. Chroécielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig
komunalng, Warszawa 1995, s. 24-29, 78.

13 Sygn. akt I GSK 299/06, LEX nr 326273.
4 Sygn. akt I SA/Po 583/09, LEX nr 624269.
5 Sygn. akt I Sa/Ke 459/11, LEX nr 988300.
' Sygn. akt I SA/Bk 151/12, LEX nr 326273.

17

Tak: W. Lachiewicz, Projekt ustawy o zmianie ustawy o regionalnych izbach obrachun-
kowych oraz niektorych innych ustaw. Diagnoza — projekt — uzasadnienie, Projekt ,,Systemowe
Wsparcie Proceséw Zarzadzania JST”, Krakoéw 2014.

18 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, Postgpowanie. w sprawach..., s. 109.
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wigzania przyznaja prezesowi Rady Ministrow, do ktorego kompetencji nalezy
wprowadzanie zarzadu komisarycznego, a takze odwotanie organu wykonaw-
czego i wprowadzenie w to miejsce osoby zastepujacej ten organ; wojewodzie,
ktéremu przystuguje prawo wydania zarzadzenia zast¢pczego oraz kolegium re-
gionalnej izby obrachunkowej, ktére upowaznione jest do dokonania zastepczego
ustalenia budzetu oraz ustalenia programu postgpowania naprawczego.

Artykut 97 u.s.g., art. 84 u.s.p. i art. 85 u.s.w. wigze ustanowienie zarza-
du komisarycznego w jednostkach samorzadowych z przestanka ,,nierokujacego
nadziei na szybka poprawe i1 przedtuzajacego si¢ braku skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych” przez organy gminy (powiatu lub wojewodztwa).
Konsekwencja takiego stanu rzeczy moze by¢ zawieszenie przez prezesa Rady
Ministréw dziatajacego na wniosek ministra wlasciwego do spraw administra-
cji publicznej, organow j.s.t. 1 ustanowienie zarzadu komisarycznego na okres
do dwoch lat, nie dluzej jednak niz do wyboru organu stanowigcego oraz wyko-
nawczego na kolejng kadencj¢. Powotany komisarz rzadowy przejmuje wyko-
nywania zadan i kompetencji organow j.s.t. z dniem powotania. Ten personalny
$rodek nadzoru ma jednoczesnie charakter uznaniowy i, o ile jest wprowadzany,
to dotyczy najczgsciej samorzadu szczebla gminnego.

Wprowadzenie komisarza (zgodnie z brzmieniem ustawy — osoby, ktora
do czasu wyboru organu wykonawczego petni jego funkcj¢) moze nastgpic takze
na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g., art. 83 ust. 2 u.s.p., art. 84 ust. 2 u.s.p., w przy-
padku gdy wojt (zarzad powiatu lub zarzad wojewddztwa) dopuszcza si¢ powta-
rzajgcego si¢ naruszenia 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. Wy-
znaczenie osoby zastepujacej organ wykonawczy nastepuje przez prezesa Rady
Ministréw na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;.
Powyzsze rozstrzygnigcia nadzorcze prezesa Rady Ministrow podlegaja zaskar-
zeniu do sagdu administracyjnego.

7. Co do zasady wprowadzenie zarzadu komisarycznego ma na celu wilasci-
we realizowanie zadan publicznych. Teoretycznie nie musi si¢ ono wigzac z istot-
nymi ograniczeniami mozliwosci rozwojowych danej j.s.t. W praktyce powotanie
komisarza rzagdowego ma miejsce wskutek odwotania w drodze referendum wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta, albo gdy organ wykonawczy w sposob razacy
narusza prawo. Natomiast w wiekszosci przypadkoéw wprowadzenie komisarza jest
skutkiem popadnigcia j.s.t. w klopoty finansowe, ktére uniemozliwiajg wlasciwe
uchwalenie i wykonywanie budzetu. Przypadki takie majg miejsce przede wszyst-
kim w matych gminach, gdzie na ogét funkcja kontrolna rady jest stabiej realizo-
wana — co jest skutkiem gorszego merytorycznego przygotowania do wypelniania
funkcji radnego, a organ wykonawczy odpowiedzialny za gospodarke finansowa na
0go6l nie poczuwa si¢ do odpowiedzialnosci politycznej za istniejacy stan rzeczy.
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Natomiast przypadki powolania komisarza na szczeblu powiatu zdarzaja si¢ nie-
zwykle rzadko, a na szczeblu wojewddztwa praktycznie nie wystepuja. Kolegialny
charakter organu wykonawczego i jego duze upolitycznienie powoduje, ze tatwiej
i szybciej na tym szczeblu samorzadu realizuje si¢ odpowiedzialno$é polityczng'®.
Niewatpliwie rowniez samorzad wojewodztwa ma wigkszg sile oddziatywania
politycznego, ktéra moze zapobiec ingerencji premiera w postaci ustanowie-
nia zarzadu komisarycznego®. Bez wzgledu na przyczyny ingerencji premiera,
komisarz, obok umiejetnosci politycznych, winien réwniez dysponowa¢ umie-
jetno$ciami merytorycznymi z zakresu zarzadzania i finanséw. Wojewodowie
zglaszajacy ministrowi administracji i cyfryzacji kandydatow na to stanowisko
dysponuja matg iloscig lub wrecz nie dysponuja kandydatami moggcymi spetniac
postawione wyzej wymagania. Nalezy postulowa¢, aby w kazdym urzegdzie woje-
wodzkim, w dyspozycji wojewody byly osoby mogace w kazdej chwili zastgpic
odwotany organ wykonawczy.

8. Nastepny organ nadzoru — wojewoda ma prawo do wydawania zarzadzen
zastgpezych. Nastepuje to w przypadku, gdy organ stanowiacy uchyla si¢ od opra-
cowania miejscowego planu zagospodarowania 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 czystos$ci i porzagdku w gminach. Zarzadzenie zastepcze moze mie¢
rowniez charakter personalny i odnosi¢ si¢ do przypadkow, gdy wlasciwy organ
(wojt, cztonek zarzadu powiatu, czlonek zarzadu wojewodztwa), narusza przepisy
art. 383 § 21 6 oraz art. 492 § 2 1 5 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wybor-
czy*' oraz art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadze-
nia dziatalnos$ci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne®>. W takich
przypadkach wojewoda wzywa organ j.s.t. do podjg¢cia odpowiedniego aktu w ter-
minie 30 dni. Po bezskutecznym uplywie wyznaczonego terminu, wojewoda po
powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej wydaje za-
rzadzenie zastgpcze, na ktore przystuguje prawo skargi do sadu administracyjnego.
Tres¢ takiego zarzadzenia wojewody dotyczy wygasnigcia mandatu.

Brak terminu dla WSA, w ktérym powinna by¢ rozpatrzona skarga na za-
rzadzenie zastepcze wojewody, powoduje, ze pomimo naruszenia prawa wojtowi

1 Przyktadem moze by¢ rezygnacja w dniu 12 grudnia 2012 r. marszatka wojewddztwa $la-
skiego w zwigzku z tzw. aferg kolejowa.

20 Patrz: Apel radnych wojewodztwa mazowieckiego z dnia 14 kwietnia 2014 r. o wstrzyma-
nie egzekucji ,,janosikowego”; uchwata nr 156/14 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia
19 maja 2014 r. w sprawie apelu Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego w sprawie dzialan nad-
zorczych Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wobec aktow prawnych organdw wo-
jewodztwa mazowieckiego; protokdt z posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki
Regionalnej Sejmu nr 267 z 5 czerwca 2014 r. — http://orka.sejm.gov.pl/zapisy7.nsf/0.

2 Dz.U.z 2011 1., nr 21, poz. 112 ze zm.

22 Dz. U z2006 ., nr 216, poz. 1584 ze zm. Na temat odpowiedzialnosci z tego tytutu patrz:
M. Jachimowicz, Odpowiedzialnos¢ karna za naruszenie przepisow ustaw samorzgdowych, ,,Proku-
ratura i Prawo” 2009, nr 7-8, s. 102 i n.
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(burmistrzowie, prezydenci miast) dalej sprawuja swoj mandat. De lege ferenda
nalezatoby tu postulowa¢ wprowadzenie 14-dniowych terminéw dla WSA do roz-
patrzenia danych spraw, podobnie jak ma to miejsce w przypadku rozpatrywa-
nia skargi na wygasniecie mandatu radnego — art. 384 § 2 kodeksu wyborczego.
Inny problem ma miejsce w przypadku orzeczen sadow karnych rozstrzygajacymi
o odpowiedzialnosci karnej 0sob piastujacych funkcje publiczne. Sad powszech-
ny nie ma obowiazku zawiadomienia jednostki samorzadu terytorialnego o wy-
danym wyroku. W praktyce powoduje to, ze osoby skazane, ktorym winno si¢
automatycznie wygasi¢ mandat, jeszcze czasami piastujg go przez kilka miesiecy.
Moze to mie¢ bardzo wazne znaczenie dla waznosci podejmowanych przez orga-
ny stanowigce uchwat.

9. Kolejne z rozstrzygni¢¢ nadzorczych o charakterze nadzwyczajnym do-
tyczy zastgpczego ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego przez
kolegium regionalnej izby obrachunkowej. W praktyce winno mie¢ to miejsce
w nastepujacych przypadkach:

a) kiedy organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego nie uchwali
budzetu do dnia 31 stycznia nowego roku budzetowego;

b) kiedy organ stanowiacy uchwalajac budzet lub dokonujac w nim zmian
(co nalezy zaréwno do kompetencji organu stanowigcego, jak i wykonawczego)
naruszy ustawe o finansach publicznych i nie dokona autoweryfikacji uchwaty
(lub zarzadzenia organu wykonawczego) w terminie wyznaczonym przez organ
nadzoru;

¢) kiedy organ stanowiacy nie moze uchwali¢ budzetu ze wzgledu na niespet-
nienie wymogow art. 242 i 243 ustawy o finansach publicznych, tzn. kiedy j.s.t.
przekroczy indywidualny wskaznik zadtuzenia wyliczony dla danej jednostki sa-
morzadu terytorialnego.

Przyczyny okreslone w punkcie a) i b) skutkujace nieuchwaleniem budzetu
maja na ogot charakter polityczny i wynikajg z braku porozumienia mi¢dzy orga-
nem wykonawczym i stanowigcym.

Przyczyne okreslong w punkcie ¢) nazwalbym faktyczng niemozliwo$ciag
uchwalenia budzetu ze wzgledu na niemozliwo$¢ spetnienia relacji okre$lonej
w art. 243 u.f.p.

Przepis ten wprowadza indywidualny wskaznik sptaty zadluzenia dla kaz-
dej jednostki samorzadu terytorialnego®. Z jednej strony jest to rozwigzanie

2 Konstrukcja splaty zadtuzenia z obecnego art. 243 u.f.p. r6zni si¢ tym od poprzedniej wyni-
kajacej z ustawy z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych tym, ze w latach 2006— 2014 kazda
j.s.t. ograniczona byta dwoma wskaznikami — na podstawie art. 169 u.f.p. laczna kwota przypada-
jacych w danym roku budzetowym sptat kredytéw i pozyczek, wykupu papieréw wartosciowych,
potencjalnych sptat kwot wynikajacych z udzielonych porgczen nie mogta by¢ wyzsza niz 15%
planowanych na dany rok budzetowy dochodow danej j.s.t. oraz na podstawie art. 170 u.f.p. faczna
kwota dhugu nie mogta przekroczy¢ 60% wykonanych na koniec roku dochodéw budzetowych.
W chwili obecnej dla kazdej z j.s.t. oblicza si¢ na podstawie matematycznego algorytmu z art. 243
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sprawiedliwe,z drugiej strony powaznie ogranicza mozliwosci rozwojowe ma-
tych gmin. Wplywa rowniez na mozliwos$ci absorpcyjne srodkéw unijnych — nie
muszg wigc dziwi¢ kolejne nowelizacje art. 243 ust. 3 ustawy o finansach pu-
blicznych wylgczajace stosowanie ogdlnej zasady dotyczacej wskaznika zadtu-
zenia wynikajace z art. 243 ust. 1 u.fip.

10. Dla wtasciwego wykonywania nadzoru nad jednostkami samorzadowymi
niezwykle istotna jest jasnosc¢ i jednoznaczno$¢ przepiséw, wedtug ktorych ten nad-
z0r jest dokonywany. Brak tej jasnosci dotyczy, przede wszystkim, w ostatnich la-
tach przepisow, na podstawie ktorych Ministerstwo Finansow probuje ksztattowac
swoja polityke wobec samorzadu terytorialnego w zakresie finansow publicznych.
Wielokrotnie obiecywana reforma finansow publicznych praktycznie ogranicza si¢
do kolejnych korekt — nie zawsze nalezycie opracowanej ustawy o finansach pu-
blicznych. W zakresie gospodarki samorzadu terytorialnego najistotniejsze kwestie
to: poziom dlugu, wspotczynnik sptaty tego dlugu, poziom deficytu, zapewnienie
roéwnowagi budzetowej, realistyczno$¢ prognoz finansowych?*, poziom dochodow
j.s.t. We wszystkich tych sprawach wlasciwym organem nadzoru pozostaja regio-
nalne izby obrachunkowe — jako organy nadzoru fachowego ,,w zakresie spraw fi-
nansowych”. Obowigzujace przepisy wynikajace z ustawy o finansach publicznych
z jednej strony przyjmuja rozwiazania, ktore majg ogranicza¢ mozliwos¢ niekon-
trolowanego zadtuzenia sig j.s.t., z drugiej strony pozwalaja niektorych wydatkow
obcigzajacych budzety j.s.t. nie zalicza¢ do dlugu. Z punktu widzenia organow
nadzoru, ktérych dziatalno$¢ ma przede wszystkim zabezpieczaé przestrzeganie
prawa, istnienie norm wzajemnie si¢ wykluczajacych godzi w istote nadzoru i sta-
wia pod znakiem zapytania pojecie panstwa prawa.

Nie ma wystarczajacych zakazow zadluzania si¢ spolek komunalnych
— co w efekcie powoduje obcigzanie sptatami samorzadu, czy pozyskiwania bar-
dzo drogich srodkoéw zwrotnych od instytucji parabankowych?. Niestety do chwi-
li obecnej nie stworzono w Polsce instytucji poreczajacej kontrakty samorzadow.
Niektore rozwigzania prawne raza swoja fikcyjnoscia. Ustawodawca przyktadowo
w art. 126 u.f.p. stwierdza, ze wieloletnia prognoza finansowa (dalej: WPF) winna

u.f.p indywidualny wskaznik zadtuzenia, bioragc pod uwage dane dotyczace dochodow, wydatkow,
dochodéw z mienia, rat sptat kredytow i pozyczek oraz odsetek z okresu trzech lat poprzedzajacych
wskaznik dla danego roku budzetowego. Z jednej strony sptata rat kredytow moze by¢ wyzsza niz
15% planowanych dochodéw, z drugiej — faktycznie obnizyla si¢ ona do okoto 9%.

2 Patrz: J. M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako przedmiot kontroli i nadzoru
regionalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr10, s. 38 i n; S. Srocki, Wielolet-
nia prognoza finansowa jako instrument stabilizacji finansowej samorzqdu — zagadnienia prawne,
,,Finanse Komunalne” 2014, nr 12, s. 5-14.

% Patrz wyrok SN z dnia 9 stycznia 2015 1., 0 sygn. V. CSK 111/14, LEX nr 1622337, wskazu-
jacy, ze poreczenie naleznosci szpitala bez zgody organu nadzorczego — samorzadu, jest niewazne.
Wyrok cho¢ kontrowersyjny daje pewna szanse na uzyskanie spojnosci ochrony finansow publicz-
nych.
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by¢ realistyczna, co przy opracowywaniu i uchwalaniu takich prognoz na okresy
odpowiadajace sptatom zobowigzan j.s.t., a wigc nawet na okresy 30-, 40-letnie
jest fikcja prawng — poniewaz dochody w praktyce dostosowuje si¢ do potrzeb-
nego wskaznika. A wiec prawnie probuje si¢ projektowane koncepcje idée fixe
zrownywac z projekcja rzeczywistosci. Artykut 243 u.f.p., na ktorego podstawie
ustala sie tzw. wspolczynnik splaty zadluzenia j.s.t., do jego wyliczenia przyjmuje
wykonanie dochodow z dwoch lat poprzedzajacych obliczenie tego wskaznika
oraz z roku ostatniego — trzeciego. W tym ostatnim przypadku sg to dochody
planowane za trzy kwartaty. Jest to swoista manipulacja danymi. Przyktadowo
w roku 2013 regionalne izby obrachunkowe wydaly 64 negatywne opinie doty-
czgce projektow budzetéw na rok 2014. Gdybysmy planowane dochody zastapili
dochodami wykonanymi, to wowczas negatywnych opinii musiatoby by¢ 378.
Oznacza to, ze 13,7% jednostek samorzadowych w Polsce nie mogtoby uchwali¢
w 2014 r. budzetu?.

11. Jak wyzej podkreslitem, nadzor nad samorzadem terytorialnym w $wie-
tle art. 171 Konstytucji RP moze opierac si¢ wyltacznie na kryterium zgodnos$ci
z prawem. Ustawa o finansach publicznych, wprowadzajac w art. 126 wymog
realistyczno$ci wieloletnich prognoz finansowych nie okresla prawnych przesta-
nek, ktore moglyby by¢ brane pod uwagg przy ocenie tego wymogu. To oznacza,
ze niemozliwa jest petna ocena prawno-faktyczna dokonywana na etapie posteg-
powania nadzorczego, jak i sadowoadministracyjnego®’. Rzeczywista ocena re-
alistycznosci musi by¢ dokonywana na podstawie wigksza liczby kryteriow niz
kryterium legalnosci. Ustawodawca, wprowadzajac w 2009 r. pojecie wielolet-
nich prognoz finansowych nie przesadzit jednoznacznie o ich charakterze — czy
wieloletnia prognoza finansowa jest uchwata o charakterze prawno-finansowym,
czy jest tylko norma planistyczng? Z jednej strony regionalne izby obrachunkowe
majg mozliwos$¢ stwierdzania niewaznosci tego rodzaju uchwat w przypadku ich
sprzecznosci z obowigzujacym prawem, z drugiej strony nie przystuguje im pra-
wo dokonywania ustalen zastepczych, jak ma to miejsce w przypadku nieuchwa-
lenia przez j.s.t. budzetu. Koncowym efektem stwierdzenia niewaznosci WPF
moze by¢ funkcjonowanie j.s.t. bez wieloletniej prognozy finansowej, co wska-
zywatoby na planistyczny charakter tego aktu. Trzeba podkresli¢, ze stwierdze-
nie niewazno$ci wieloletniej prognozy finansowej pociaga za sobg stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty budzetowej danej j.s.t. — odwrotna zaleznos$¢ nie wystepuje.
Rozwigzania prawno-ustrojowe wprowadzone do ustawy o finansach publicznych

26 Patrz: Kontrola koordynowana regionalnych izb obrachunkowych: Zadluzenie jednostek
samorzqdu terytorialnego. Przestrzeganie ustawowych limitow zadtuzenia i jego sptaty, 1.6dz 2014,
s. 62, takze posiedzenie Komisji do Spraw Kontroli Panstwowej nr 132 z dnia 9 pazdziernika 2014 r.

27 Takie stanowisko zajat WSA w Szczecinie w wyroku z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn.
akt I SA/Sz 1128/13 niepubl. oraz WSA w Warszawie w wyroku z dnia 11 marca 2014 r., sygn. akt
V SA/Wa 262/14, LEX nr 1468329.
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w 2009 r. nie wydaja si¢ do konca logiczne, co w efekcie powoduje olbrzymie
trudnosci dla prowadzenia dziatan nadzorczych przez r.i.o.

12. Zmiana charakteru wyspecjalizowanych organdéw nadzoru — regionalnych
izb obrachunkowych, przeksztatcanie ich z organdéw nadzoru formalnoprawnego
w organy nadzoru ekonomicznego. Zmiana ta jest konsekwencja wejscia w zycie
w dniu 1 stycznia 2014 r. ostatniej czgsci regulacji wynikajacej z ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. — o finansach publicznych. Wprowadza ona tzw. indywidualny
wskaznik sptat zadtuzenia jednostek samorzadu terytorialnego poprzez ustalenie
nieprzekraczalnych wysokosci kwot przypadajacych do sptaty w danym roku
budzetowym z tytutu dlugu jednostki samorzadu terytorialnego. Jak zauwazo-
no w literaturze przedmiotu nadzorowanie przestrzegania tej zasady nie wyma-
ga znajomosci prawa lecz znajomos$ci matematyki’®. Zmiana zasad zadtuzania
si¢ j.s.t. oraz dokonywania splat zadtuzenia zostata dokonana przede wszystkim
w celu zahamowania przyrostu dtugu i deficytu jednostek samorzadu terytorial-
nego. Sama idea — wprowadzenie indywidualnego wskaznika zadluzenia byta
akceptowana i wczesniej postulowana jako wniosek de lege ferenda przez sro-
dowiska samorzadowe. Natomiast zaproponowane rozwigzanie nie spotkato si¢
z przychylna reakcja tego srodowiska. Nalezy zauwazy¢, ze rzad (Ministerstwo
Finans6éw), proponujac to rozwiazanie legislacyjne nie przedstawil dostatecznie
uzasadnionych skutkéw spotecznych i ekonomicznych przedtozonych do uchwa-
lenia Sejmowi przepisow. Parlament nie otrzymat odpowiedzi na zasadnicze py-
tanie — jaka cze$¢ samorzadow nie bedzie w stanie zacigga¢ nowych zobowigzan,
a jaka nie bedzie w stanie w sposob zgodny z ustawa sptaca¢ zobowigzan juz
zaciagnietych? Odpowiedzi na przedstawione pytania w zwiazku z potrzeba za-
gospodarowania przez j.s.t. kolejnej transzy srodkoéw unijnych miata zasadnicze
znaczenie dla gospodarki finansowej j.s.t. Ukazywanie stosownych wyliczen
przez srodowiska samorzagdowe i weryfikowanie tych danych przez regionalne
izby obrachunkowe u§wiadomity Parlamentowi pilng potrzeb¢ zmian stosownych
postanowien w nowej ustawie o finansach publicznych.
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