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Personnel supervision over local government

Streszczenie

Opierajqc sie na regulacjach normatywnych, orzecznictwie sqdéw oraz poglgdach doktry-
ny, w opracowaniu przedstawiono problematyke personalnych srodkéw nadzoru nad sa-
morzqgdem terytorialnym. Samorzqd terytorialny, przy catej swej samodzielnosci, podlega
nadzorowi ze strony organéw administracji rzqdowej. Wsréd srodkéw nadzoru szczegélne
znaczenie majq te z nich, ktére nie dotyczq bezposrednio aktéw stanowienia prawa przez
organy jednostek samorzqdu terytorialnego, ale odnoszq sie do catoksztattu dziatalnosci
tych organéw. Do takich srodkéw nadzoru zaliczy¢ nalezy rozwigzanie organu stanowiq-
cego przez Sejm, odwotanie organu wykonawczego oraz zawieszenie organow jednostki
samorzqdu terytorialnego.

Stowa kluczowe: jednostka samorzqdu terytorialnego, akt nadzoru, Sejm, wojewoda,
Prezes Rady Ministréw

Summary

The study, based on normative regulations, court verdicts and doctrine views, presents the
issue of a personnel supervision over local government. Local government, with all its inde-
pendence, is a subject of supervision by government administration bodies. Among the
supervision means, the so-called personnel supervision means play crucial role. These in-
clude: dissolution of the decision-making body by the Sejm, dismissal of an executive body
and suspension of organs of a local government unit.
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Wstep

Samorzad terytorialny, jako istotny sktadnik systemu administracji publicz-
nej, zostat wyposazony przez ustawodawce w znaczng samodzielnos¢:
prawng, organizacyjng i finansowa. Nie oznacza to jednak, iz samorzad tery-
torialny jest swego rodzaju ,pafistwem w panstwie”. Przy catej swej nieza-
lezno$ci podlega on nadzorowi ze strony organéw administracji panstwo-
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wej, w szczegdlnosci nadzorowi sprawowanemu przez wojewode, Prezesa
Rady Ministréow, a w zakresie spraw finansowych - regionalnej izbie obra-
chunkowej. Jak zauwazyt NSA w wyroku z dnia 5 marca 2013 r., ,samodziel-
nos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie jest warto$cig absolutng, jest to
samodzielno$¢ okres$lona jako ‘samodzielno$¢ w ramach prawa’ lub ‘samo-
dzielno$¢ w ramach nadzoru’. Organy samorzadu terytorialnego sa orga-
nami wtadzy publicznej i, wykonujac zadania publiczne, powinny kierowac
sie prawem i interesem publicznym. Interes publiczny wyraza sie m.in.
w skutecznym wykonywaniu zadan publicznych!”. Natomiast P. Chmiel-
nicki postrzega nadzér nad samorzadem terytorialnym ,jako wyjatek od
zasady samodzielnoSci jednostek samorzadu terytorialnego — przede wszys-
tkim jako $rodek ochrony wspdélnych intereséw spotecznych, ale takze in-
dywidualnych intereséw poszczegélnych obywateli”2.

Podstawowym $rodkiem nadzorczym jest mozliwo$¢ stwierdzenia
przez wojewode niewaznosSci aktow prawnych wydawanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jezeli s3 sprzeczne z prawem. Ustawo-
dawca przewidzial rowniez srodki nadzorcze, ktére nie dotycza bezpo-
$rednio stanowionych przepiséw, ale stosowane sg na podstawie ogdlnej
oceny dziatalno$ci organéw samorzadu terytorialnego i majg swego rodza-
ju charakter personalny. Do takich $rodkéw zaliczy¢ nalezy rozwigzanie
przez Sejm organu stanowigcego, odwotanie organu wykonawczego oraz
zawieszenie organow jednostki samorzadu terytorialnego.

Rozwigzanie organu stanowigcego i odwotanie organu wykonawczego

Pierwszy z personalnych $rodkéw nadzoru zostat przewidziany w art. 96
ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym3 (u.s.g.). Sta-
nowi on, iZ w razie powtarzajgcego sie naruszenia konstytucji przez rade
gminy lub ustaw, Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze w dro-
dze uchwaly rozwigza¢ rade gminy. Nalezy sie zgodzi¢ z pogladem K. Siko-
ry, ktéry stwierdza: ,Takie rozwigzanie, oddajace kompetencje ,w rece”
Sejmu, ma swoje uzasadnienie. Rozwigzanie organu stanowigcego jest
dziataniem powodujgcym najdalej posuniete skutki. Radykalno$¢ polega

1 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013, 1 0SK 135/13, LEX nr 1340168.

2 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego w Polsce, LexisNexis
2006, rozdziat 1.2.

3Dz.U.1990 nr 16 poz. 95 z pdzZ. zm.
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na tym, iz dochodzi do likwidacji demokratycznie wybranego organu sa-
morzadowego bedacego reprezentacja mieszkancow danej jednostki
samorzadowej. Rada gminy, powiatu lub sejmik wojewddztwa sg w prak-
tyce odpowiednikiem wtasnie Sejmu RP”4.

W przypadku rozwigzania rady gminy, na wniosek ministra wta-
$ciwego do spraw administracji publicznej, Prezes Rady Ministréw wyzna-
cza osobe, ktéra do czasu wyboru rady gminy pelni jej funkcje. Przestanka
rozwiazania rady gminy jest wiec powtarzajace sie naruszenie przez rade
gminy konstytucji lub ustaw. Literalne brzmienie przepisu sugeruje, iz
przestanka ta nie zachodzi w przypadku naruszenia innych kategorii Zré-
del prawa. Stusznie zwraca uwage m.in. B. Dolnicki, iz trudno znaleZ¢ ra-
cjonalne uzasadnienie dla przyjetego ograniczenia, zwtaszcza je$li chodzi
o umowy miedzynarodowe, stanowigce Zrédto prawa powszechnie obo-
wigzujacego®. Nalezy takze zauwazy¢, iz ustawodawca nie sprecyzowat
czestotliwosci naruszania przez gmine konstytucji lub ustaw, ograniczajac
sie tylko do sformutowania ,powtarzajgce sie”. Wzgledy praktyczne prze-
mawiaja za pogladem, Ze powinno do niego doj$¢ co najmniej kilkakrotnie.
Nie jest jednak wykluczone zastosowanie tych sankcji takze w razie dwu-
krotnego tylko naruszenia prawa, jezeli waga przewinien organéw gminy
jest dostatecznie duzas. Pamieta¢ nalezy takze o tresci art. 171 ust. 3 Kon-
stytucji RP7, ktory stanowi, iz Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministréw,
moze rozwigza¢ organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
jezeli organ ten razgco narusza konstytucje lub ustawy. Powtarzajace sie
naruszenia nie muszg jednak wigza¢ sie tylko z uchwatodawcza dziatalno-
$cig organéw gminy. Mogg przybierac¢ takze postac¢ dziatan faktycznych
(np. bezprawna eksmisja lokatoréw z mieszkan komunalnych), a nawet
zaniechania realizacji ustawowych obowigzkéw (np. niepodjecie wymaga-
nych przez ustawy dziatan)s. Nalezy podkresli¢, iz w $wietle uchwaty Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 5 pazdziernika 1994 r.° uchwata Sejmu

4 K. Sikora, Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym o charakterze personalnym, ,Studia
Iuridica Lublinensia” 2010, nr 14, s. 115.

5 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, wyd. I, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2018, teza 3 do art. 96.

6 A. Szewc, Legalnos¢ uchwat organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,Samorzad Terytorialny”
1998, nr 6,s.7-19, teza 7.

7 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z p6z. zm.

8 G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, wyd. IV, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2012, teza 4 do art. 96.

9 Uchwata TK z dnia 5 paZdziernika 1994 r, W 1/94, 0TK 1995/2, poz. 47.
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0 rozwigzaniu rady gminy nie jest traktowana jako akt nadzoru w rozu-
mieniu art. 3 § 2 pkt 7 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepo-
waniu przed sqdami administracyjnymi® i w zwigzku z tym nie podlega
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego. W uzasadnieniu swojego stanowi-
ska Trybunat przyjal, Ze uchwata Sejmu nie jest typowym rozstrzygnieciem
nadzorczym, poniewaz Sejm nie jest organem nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Uchwata Sejmu stanowi $rodek represyjny i dyscyplinujacy
wobec organu gminy systematycznie naruszajacego przepisy Konstytucji RP
i ustaw. Zgodzi¢ sie nalezy z opinig P. Chmielnickiego, Ze wobec braku ja-
snych przestanek rozwigzania rady gminy i braku mozliwosci odwotania
sie przez gmine do sadu moze pojawic sie uzasadniona obawa, iz stosowa-
nie tego sSrodka bedzie sie odbywac z powod6éw politycznych!l,

Poniewaz uchwata Sejmu jest srodkiem ostatecznym, nalezy uznac,
ze, jesli sama uchwata nie stanowi inaczej, rozwigzanie organ6w samorza-
du nastepuje z data podjecia uchwaty!2. Konsekwencjg rozwigzania rady
gminy jest utrata przez nig zdolnos$ci do wykonywania zadan z dniem pod-
jecia uchwaty przez Sejm. W takim przypadku Prezes Rady Ministréw na
whniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej wyznacza
osobe, ktora do czasu wyboréw nowej rady peini funkcje rozwigzanego
organu. Jak stusznie zauwaza B. Dolnicki, komentowany przepis nie regu-
luje wielu istotnych kwestii, zwigzanych w szczeg6lnosci z charakterem
wyznaczonej osoby, jej kwalifikacjami, zakresem uprawnien, mozliwoscia
podejmowania aktéw prawa miejscowego oraz jej statusem pracowni-
czym. Nie okresla tez jej nazwy!3. Nie jest tez wiadome, kiedy majg sie od-
by¢ wybory do rady gminy po jej rozwigzaniu przez Sejm. Zgodnie z art.
389 § 1 Ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy* wybory przed-
terminowe przeprowadza sie w przypadkach okreslonych ustawami.
Art. 96 ust. 1 u.s.g. nie stanowi o przeprowadzeniu wyboréw przedtermi-
nowych. Zdaniem P. Chmielnickiego, nalezy wiec przyja¢, ze po rozwigza-
niu rady gminy przez Sejm osoba wyznaczona przez Prezesa Rady Mini-
strow petni funkcje az do wyboru organu stanowigcego w nowej kadencji.

10 Dz.U. 2002 nr 153 poz. 1270 z p6z. zm.

11 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, LexisNexis, Warszawa
2013, teza 3 do art. 96.

12 G. Wegrzyn, Rozwiqzanie/odwotanie organéw samorzqdu terytorialnego jako srodek nadzoru,
,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 55-69, teza 1.

13 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit.,, teza 5 do art. 96.

14 Dz.U.2011 nr 21 poz. 112 z pdZn. zm.
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Taka sama sytuacja zachodzi w przypadku odwotania wdjtals. Stanowisko
to wydaje sie przekonujace.

Powtarzajace sie naruszanie Konstytucji RP lub ustaw stanowi tak-
ze podstawe do odwotania wéjta. Stosownie bowiem do art. 96 ust. 2, jeze-
li wojt dopuszcza sie powyzszego uchybienia, wojewoda moze wystapic do
Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o odwotanie wéjta. Powtarzajace sie
naruszenie prawa przez wajta nie stanowi jednak samoistnej podstawy do
wystgpienia przez wojewode z odpowiednim wnioskiem. Wojewoda ma
bowiem, przed skierowaniem wniosku w sprawie odwotania, obowiagzek
wszczg¢ swego rodzaju postepowanie sanacyjne i wezwa¢ wojta do za-
przestania naruszen. Ustawodawca w Zaden sposdéb nie doprecyzowat
jednak procedury zwigzanej z wystapieniem wojewody do woijta. Jak zau-
waza A. Rzetecka-Gil, brak tutaj jest w szczegdlnos$ci wskazania jakichkol-
wiek terminow. Nie jest wiec jasne, czy wojewoda moze wskazaé wéjtowi
taki termin na usuniecie naruszenia prawalé. Mimo Ze przepis jest niepre-
cyzyjny, nie ulega watpliwosci, Ze jezeli wojewoda nie zastosowat tego
$rodka, zaré6wno wniosek, jak i ewentualne odwotanie wojta trzeba trak-
towac¢ jako wadliwe. W pierwszym wypadku Prezes Rady Ministréw nie
powinien podejmowac zadnych czynnosSci zmierzajgcych do odwotania,
za$ w drugim - $rodek nadzoru musi zosta¢ uznany za podjety z istotnym
naruszeniem normy zawartej w art. 96 ust. 2 zd. 1 u.s.g.1” Naruszenie, kt4-
rego organ wykonawczy dopuszcza sie po wezwaniu, powinno by¢ tozsa-
me badz podobne do naruszen, ktérych wezwanie dotyczytols.

Przestanka wszczecia procedury odwotania wdéjta moze by¢ np.
odmowa ztozenia $lubowania przez wybranego wdéjta albo naruszenie
ustawowych zakazow 1gczenia funkcji woéjta z wykonywaniem innych
funkcji lub prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, okreslonych w odreb-
nych przepisach!®. Na marginesie nalezy wskaza¢ na ciekawy przypadek
dotyczacy rozbieznosci w orzecznictwie sadéw, w zakresie tego, co uza-
sadnia zastosowanie $rodka nadzoru przewidzianego w art. 96 ust. 2 u.s.g.

15 P. Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 4 do art. 96.

16 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny. Sposoby ustania mandatu wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta) oraz przyczyny jego niewykonywania. Komentarz, LEX/el,, Warszawa 2015, teza 12 do
art. 96.

17 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 9 do art. 96.

18 R. Lewicka, Odpowiedzialnos¢ niemajgtkowa organéw administracji publicznej za nieprawi-
dtowq realizacje kompetencji prawotwdrczych, ,Administracja” 2009, nr 1, s. 82-108, teza 1.

19 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 wrze$nia 2016 r., I SA/Ke 799/16, LEX nr 2121526.
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Zgodnie z wyrokiem WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2005 r.20, naru-
szenie przez wojta gminy przepisu art. 24h u.s.g., zgodnie z ktérym woijt
jest zobowigzany do ztozenia o$wiadczenia o swoim stanie majgtkowym,
nie stanowi naruszenia prawa przez gmine, uzasadniajgcego skorzystanie
przez organ nadzoru, w tym do odwotania wéjta na podstawie art. 96 ust.
2 u.s.g. Inne stanowisko zostato zaprezentowane w wyroku NSA z dnia
31 stycznia 2006 r.21, w ktérym sad uznat, iz takie uchybienie ze strony
wojta, burmistrza czy prezydenta miasta moze stanowi¢ podstawe do sie-
gniecia przez wtasciwy organ do Srodka nadzoru w postaci odwotania
z funkcji w trybie art. 96 ust. 2 u.s.g.

W przypadku odwotania woéjta na wniosek ministra wlasciwego do
spraw administracji publicznej, Prezes Rady Ministrow wyznacza osobe,
ktéra do czasu wyboru wojta pelni jego funkcje. Podobnie jak w przypadku
rozwigzania przez Sejm rady gminy zachodzi pytanie, czy w zwigzku z od-
wotaniem wéjta wybory powinny odby¢ sie wczesniej, czy tez po uptywie
okresu kadencji odwotanego wéjta. Wydaje sie, iz nie ma podstaw do roz-
pisywania wcze$niejszych wyboréw i osoba wyznaczona przez Prezesa
Rady Ministréw moze pethic¢ swoja funkcje az do teoretycznego zakoncze-
nia kadencji odwotanego wdijta.

Do czasu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nadzorczego odwo-
tany w jego wyniku wojt jest uprawniony do wniesienia skargi w imieniu
gminy na podstawie art. 98 ust. 3 u.s.g. Jest to jednak zawsze skarga gminy
na rozstrzygniecie nadzorcze dotyczace gminy, a nie skarga wojta jako
osoby fizycznej?2. Do czasu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nadzor-
czego wydanego na podstawie art. 96 ust. 2 u.s.g. w przedmiocie odwota-
nia z funkcji woéjta, osoba petnigca funkcje wojta nie jest uprawniona do
wydania decyzji administracyjnych?3.

Nalezy zauwazy¢, ze w Swietle uregulowan zawartych w art. 96
u.s.g. nie jest do konca jasne, czy jesli dojdzie w konkretnej gminie do roz-
wigzania rady gminy i réwnocze$nie do odwotania wéjta tej gminy, te sa-
ma osobe moze Prezes Rady Ministréw wyznaczy¢ do petnienia funkcji
obu tych organdéw, czy tez nie. Zdaniem G. Jyz, nie ma ku temu przeszkod
prawnych?24.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2005 r., Il SA/Wa 211/05, LEX nr 186623.

21 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2006 1., Il 0SK 1255/05, LEX nr 196485.

22 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 listopada 2006 r., I SA/Wa 1260,/06, LEX nr 214225.
23 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 5 marca 2007 r,, 1 SA/Gd 24/07, LEX nr 297017.

24 G. Jyz, Z. PYawecki, A. Szewc, Ustawa o..., op. cit,, teza 5 do art. 96.
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Zawieszenie organow

Srodek nadzoru o nieco innym charakterze zostal przewidziany w art. 97
u.s.g. Stosownie do regulacji zawartej w tym artykule, w razie nierokujace-
go na szybka poprawe i przedtuzajacego sie braku skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes Rady Ministrow,
na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze
zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do
dwdch lat nie dtuzej jednak niz do wyboru rady i wdjta na drugg kadencje.
Istotg analizowanego $srodka nadzoru jest wiec czasowe powierzenie okre-
$lonej osobie, komisarzowi rzgdowemu, wykonywania zadan i kompeten-
cji organow gminy. Méwigc innymi stowy, ,rola Srodka nadzorczego
w postaci zawieszenia organdw samorzadu jest w istocie zapewnienie
wspolnocie samorzadowej warunkéw biezgcego zaspokajania tych potrzeb
z zakresu uzyteczno$ci publicznej, ktore z zatozenia zaspokaja¢ ma gmina”2s.
Jak z kolei zauwaza M. Kruszewska-Gago$: , instytucja zawieszenia organéw
(...) i wprowadzenia zarzadu komisarycznego nie dotyczy sprawy narusze-
nia prawa, lecz pracy organéw. Kryteria zastosowania tego Srodka majg
charakter celowosciowy, odwotujg sie do oceny skutecznosci i operatywno-
$ci realizowania zadan publicznych” 26.

Warto jednak zwr6ci¢ uwage, iz komentowany przepis w swojej
treSci zawiera zwroty nieostre: ,nierokujgcy nadziei na szybka poprawe”,
»przedtuzajacy sie brak skutecznosci”. Z jednej strony utrudniajg one wta-
Sciwe stosowanie tego $rodka nadzoru, a z drugiej w spos6b mato precy-
zyjny zakres$laja zakres dopuszczalnej ingerencji w dziatalno$¢ samorzadu
ze strony organéw administracji rzadowej. Wydaje sie jednak, iz za Rzetec-
ka-Gil mozna przyja¢, iz ,brak skutecznosci w wykonywaniu zadan nalezy
rozumie¢ w ten sposdb, ze wskazany przez ustawodawce poziom realizacji
zadania jest nieosiggany albo tez potrzeby wspdlnoty sa w rzeczywistosci
wyraznie niezaspokajane27”.

W doktrynie podnosi sie watpliwos$ci, czy art. 97 u.s.g. nie jest
sprzeczny z konstytucjg z uwagi na fakt, iz w swej tresci nie odwotuje sie
on do kryterium legalnosci, ktére - na mocy art. 171 ust. 1 Konstytucji -

25 G. Wegrzyn, Nieuchwalanie planéw miejscowych jako podstawa do zawieszenia organéw gminy,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 5, poz. 56, teza 1.

26 M. Kruszewska-Gago$, Zwigzki miedzygminne i zwiqzki powiatow w aspekcie oddziatywar
nadzorczych, ,Administracja” 2014, nr 1(34), s. 78-111, teza 4.

27 A. Rzetecka-Gil, Samorzgd gminny..., op. cit., teza 7.
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jest jedynym dopuszczalnym kryterium sprawowania nadzoru nad jed-
nostka samorzadu terytorialnego?8. Wydaje sie jednak, iz jest to zarzut
chybiony. Potwierdzeniem tej tezy moze by¢ orzecznictwo sagdowe. W wy-
roku z dnia 24 listopada 2009 r. (I OSK 1786/09, LEX nr 589043) NSA
odniost sie do sytuacji, w ktérej instytucja nadzoru jest ustanawiana, gdy
gmina nie wykonuje ustawowo cigzacych na niej zadan badz wykonuje je
nieskutecznie, a taki stan sie przedtuza, czym narusza konstytucje i usta-
wy. Podstawowg przestanke do podjecia rozstrzygniecia nadzorczego
0 zawieszeniu organdéw gminy i ustanowieniu zarzadu komisarycznego
stanowi brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych, ktory jest
konsekwencjg naruszania przez organy gminy prawa i ptyngcych z niego
obowigzkéw.

Warto zwrdci¢ uwage, iz akt nadzoru przewidziany w art. 97 u.s.g.
zawiera w sobie dwa rozstrzygniecia. Pierwszym z nich jest zawieszenie
organé6w samorzadu, drugim ustanowienie zarzadu komisarycznego.
Pozostaja one z soba w funkcjonalnym zwigzku i wydaje sie, iz nie ma
przeszkdd, by stanowity jeden akt29.

Stosowanie $rodka nadzorczego z art. 97 u.s.g. ma charakter eta-
powy. Zgodnie z ust. 2 ww. artykutu ustanowienie zarzagdu komisaryczne-
go nie moze nastgpic, jesli uprzednio nie przedstawiono organom gminy
zarzutéw i nie wezwano ich do niezwltocznego przedstawienia planu na-
prawczego. Przepisy regulujace powyzszg procedure sanacyjng pozosta-
wiaja jednak bardzo wiele watpliwos$ci interpretacyjnych. Jak stusznie
zauwaza B. Dolnicki, nie okreslajg one formy i trybu przedstawiania zarzu-
tow oraz przedktadania programu poprawy sytuacji. Ponadto brak w nich
terminéw dokonania poszczeg6élnych czynnosci. Jedyny termin, jakim po-
stuguje sie ustawodawca, zostat okreslony za pomocg zwrotu ,niezwtocz-
nie”. Co on jednak oznacza i do kogo nalezy ocena, czy on juz uptynat, tego
ustawodawca nie wyja$nia3?.

Pewne wskazdwki co do trybu i przebiegu postepowania sanacyjne-
go podsunat WSA w Warszawie w wyroku z dnia 10 paZzdziernika 2012 r.31,
w ktérym stwierdzil, iz Prezes Rady Ministréw, podejmujgc rozstrzygnie-

28 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit, teza 1 do art. 97.

29 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit,, teza 2 do art. 97.

30 Tamze.

31 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 paZdziernika 2012 r., II SA/Wa 1329/12, LEX
nr 1258346.
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cie nadzorcze w postaci ustanowienia zarzadu komisarycznego jest zwig-
zany regutami postepowania administracyjnego, ktore okreslaja jego obo-
wigzki w zakresie prowadzenia postepowania i orzekania. Stad tez musi on
m.in. przestrzega¢ zasady dochodzenia do prawdy obiektywnej (art. 7 k.p.a.),
jak réowniez jest on zobowigzany do nalezytego i wyczerpujacego infor-
mowania stron o okoliczno$ciach faktycznych i prawnych, ktére moga
mie¢ wptyw na ustalenie ich praw oraz obowigzkéw bedacych przedmio-
tem postepowania administracyjnego (art. 9 k.p.a.). Warto takze zauwazy¢,
iz art. 97 ust. 2 u.s.g. nie przewiduje, ktéry organ jest zobowigzany do
przeprowadzenia postepowania sanacyjnego. Wydaje sie, iz skoro to Pre-
zes Rady Ministréw stosuje srodek nadzoru w postaci zawieszenia organéw
gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego to réwniez on powinien
przeprowadzi¢ wczesniejsze postepowanie sanacyjne. Czy moze jednak
zleci¢ przeprowadzenie takiego postepowania wojewodzie? Wydaje sie, ze
tak. Jak stusznie zauwaza Chmielnicki, udzielenie przez Prezesa Rady Mini-
strow takiego upowaznienia wojewodzie jest z jednej strony wyrazem
przypisanych ustawowo obu tym organom funkcji nadzorczych nad dzia-
falnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, a z drugiej - wyrazem
prawnej pozycji tych organéw i powigzan miedzy nimi. Wojewoda jest
organem nadzoru ogdélnego nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego,
a zarazem jest terenowym organem administracji rzadowej, ktérego
zwierzchnikiem stuzbowym jest Prezes Rady Ministréow32.

Etap drugi postepowania nadzorczego, nastepujacy po wyczerpa-
niu procedury sanacyjnej (jesli nie przyniosta ona oczekiwanych rezulta-
tow), polega na podjeciu rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie zawie-
szenia organéw gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego. Srodek ten
podejmowany jest na wniosek ministra wiasciwego do spraw administra-
cji publicznej. Brak wniosku ministra w tym wzgledzie, jak nalezy sadzic,
uniemozliwia zastosowanie wskazanego $rodka. Z drugiej za$ strony zgto-
szenie takiego wniosku nie przesadza o podjeciu rozstrzygniecia nadzorcze-
go33. Niemniej jednak uzycie w art. 97 ustawy z 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym w liczbie mnogiej zwrotu ,organy gminy” oraz koniunkcji ,do czasu

32 P, Chmielnicki (red.), Ustawa o..., op. cit., teza 2 do art. 97.
33 B. Dolnicki (red.), Ustawa o..., op. cit., teza 6 do art. 97.
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wyboru rady gminy oraz wéjta” jednoznacznie wskazuje, iz zawiesi¢ moz-
na jedynie oba organy réwnocze$nie3+.

Ostatnim etapem postepowania nadzorczego normowanego jest
powotanie komisarza rzgdowego przez Prezesa Rady Ministréw. Powota-
nie komisarza nastepuje na wniosek wojewody, zgtoszony za posrednic-
twem ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz
rzadowy przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji z dniem powota-
nia3s. Skoro komisarz rzadowy, powotany przez Prezesa Rady Ministrow,
wykonuje zadania i kompetencje rozwigzanych (zawieszonych) organdw,
to tym samym przyjac nalezy, ze moze on (np. wltasnym dziataniem) usta-
nawia¢ prawo miejscowe w zakresie i na zasadach przystugujacych tym
organoms3s,

Zawieszenie organ6w gminy nastepuje na okres do 2 lat, nie dtuzej
jednak niz do wyboréw rady gminy i wéjta na kolejng kadencje. Srodek
nadzoru, wynikajacy z komentowanego przepisu, polega na ,zawieszeniu”
organ6éw gminy. W szczegélnosci nie mamy wiec do czynienia z rozwigza-
niem organéw czy jaka$ inng formg zakonczenia ich bytu prawnego. Ozna-
cza to, Ze organy gminy po zawieszeniu nadal istniejg, jednak nie mogg
wykonywaé swoich ustawowych kompetencji3’. Prezes Rady Ministrow,
ustanawiajac zarzad komisaryczny, moze okre$li¢ taki czas zawieszenia
dziatalnosci tych organéw, ze po jego uptywie, bez zadnych dodatkowych
oswiadczen woli, podejmg w dotychczasowym sktadzie swoja dziatalnos¢,
az do dnia wyboru nowych organ6w w nowej kadenc;jiss.

Rozstrzygniecia nadzorcze przewidziane w art. 96 ust. 2 oraz art.
97 u.s.g. podlegaja (na mocy art. 98 u.s.g.) zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego. Nie podlega zaskarzeniu, o czym byta juz mowa, jedynie rozwig-
zanie rady gminy przez Sejm. W przypadku zawieszenia organéw gminy
lub odwotania wéjta gmina moze w terminie 30 dni zaskarzy¢ rozstrzy-
gniecia nadzorcze do sadu administracyjnego z powodu jego niezgodnosci

34 M. Jerominek, Zawieszenie wdjta w wykonywaniu zadan i kompetencji, ,Administracja” 2007,
nr 2,s.66-83, teza 1.

35 ]. Kastelik, Organy nadzoru nad dziatalnoscig zwiqzku komunalnego, ,Administracja” 2008,
nrl,s.48-81, teza 5.

36 T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2007, nr 2, poz. 81, teza 1.

37 A. Rzetecka-Gil, Samorzqd gminny..., op. cit., teza 13 do art. 97.

38 M. Kasinski, Ciggtos¢ funkcji wykonawczej a zakoriczenie dziatalno$ci zarzqdu gminy, ,Samo-
rzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 20-34, teza 4.
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z prawem. Do postepowania w tych sprawach stosuje sie odpowiednio
przepisy o zaskarzaniu do sadu decyzji w indywidulanych sprawach z za-
kresu administracji publicznej. Rozstrzygniecie nadzorcze staje sie pra-
womocne z uptywem terminu do wniesienia skargi badz z datg oddalenia
lub odrzucenia skargi przez sad.

W niniejszym artykule dokonano analizy rozwigzan dotyczacych
samorzadu gminnego, niemniej jednak analogiczne rozwiazania, stosownie
do regulacji art. 83 i 84 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym3? oraz art. 84 i 85 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie wojewddztwa?0 zostaly przyjete przez ustawodawce w stosunku
do dwoch pozostatych szczebli samorzadu.

Zakonczenie

Samorzad terytorialny, chociaz wyposazony przez ustawodawce w duzy
zakres samodzielno$ci i niezalezno$ci, poddany zostat nadzorowi ze strony
organéw administracji rzadowej. Ustawodawca wprowadzit kilka instru-
mentéw nadzoru, za ktérych pomocg organy panstwowe moga czuwac na
zgodnym z prawidtowym funkcjonowaniem organéw samorzadu teryto-
rialnego. Wsréd srodkéw nadzoru szczegélny charakter majg te, ktore
okreslane sg mianem personalnych $rodkéw nadzoru. Do takich srodkéw
zaliczy¢ mozna rozwigzanie przez Sejm organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego, odwotanie organu wykonawczego oraz zawie-
szenie organdw jednostki samorzadu terytorialnego. Instrumenty te maja
charakter szczego6lny z uwagi na fakt, iz wkraczajg w sfere funkcjonowania
organ6éw pochodzacych z bezposrednich wyboréw - w przypadku gmin -
rady i wéjta, w przypadkéw powiatéw i wojewddztw - rady i sejmiku.
W przeciwienstwie do sytuacji, gdy wojewoda stwierdza niewazno$¢ aktu
prawnego jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku personalnych
$rodkéw nadzoru, akt nadzoru stosowany jest wobec organu jako takiego.
Z wyzej wymienionych powod6éw stosowanie personalnych $rodkéw nad-
zoru powinno by¢ dokonywane niezwykle rozwaznie i skrupulatnie. Obo-
wigzujace przepisy prawne w znacznym zakresie sg niekompletne, niepre-
cyzyjne i pozostawiajg organom nadzoru zbyt duzy stopnien samodzielno-
$ci. O tyle niebezpieczny, Ze kryterium stosowania personalnych $rodkéw

39 Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 z p6z. zm.
40 Tamze.
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nadzoru nie odwotuje sie jedynie do zasady zgodnos$ci dziatan organéw
samorzadu z prawem, ale niekiedy ,zahacza” takze o kryterium celowosci,
gospodarnosci, rzetelnosci. Stwarza to pokuse stosowania personalnych
$rodkéw nadzoru nie tylko w przypadkach uzasadnionych merytorycznie,
ale takze w przypadkach uzasadnionych wzgledami pozamerytorycznymi,
np. politycznymi.
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