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Jerzy Korczak

W SPRAWIE REWIZJI MODELU NADZORU
OGOLNEGO NAD DZIALALNOSCIA
KOMUNALNA

1. Wprowadzenie

Przeprowadzona w 1990 r. na poziomie gminy restytucja samorzadu
terytorialnego wzorowata si¢ na doswiadczeniach polskich z okresu
miedzywojennego oraz rozwigzaniach stosowanych w krajach za-
chodnich kontynentalnej Europy, z racji braku powojennych do-
$wiadczen wynikajacych z politycznych konsekwencji objecia Polski
wplywami sowieckiej ideologii i rezygnacjg z modelu administracji
zdecentralizowanej na rzecz scentralizowanego modelu rad narodo-
wych. Te same rozwigzania przyjeto w przeprowadzonej w 1998 r.
reformie administracji publicznej, w wyniku ktorej przywrdécono
samorzadowy powiat, jak réwniez wprowadzono po raz pierwszy
w polskiej historii samorzadowe wojewddztwo. Zaréwno zatem
w 1990 1., jak i w 1998 1. przyjeto jednolity model nadzoru nad dzia-
talno$cig komunalng gmin, powiatéw i wojewddztw, oparty na po-
dziale na nadzor ogdlny sprawowany przez wojewode i Prezesa Rady
Ministrow i nadzor szczegdlny w zakresie budzetu i gospodarki fi-
nansowej, sprawowany przez regionalne izby obrachunkowe. Tworcy
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tych projektow rozwigzan' zaktadali, iz nadzér bedzie sprawowany
dla pozytku ogdlnego, tzn. zapewnienia zgodnosci z prawem dzialan
podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w sposob obiektywny wedlug Tacytowskiej zasady sine ira et studio.

Nie zakladano wptywu uktadu sit politycznych na mechanizm wiladzy
panstwowej w zakresie nadzoru, a zwlaszcza sytuacji opozycji mie-
dzy ugrupowaniami politycznymi reprezentowanymi w organach
samorzadowych pochodzacych z wyboréw a ugrupowaniami repre-
zentowanymi w administracji rzadowej i ich wpltywu na sprawowanie
nadzoru nad dziatalno$cig komunalng. Mimo to niemal od poczatku
funkcjonowania odrodzonego samorzadu terytorialnego w wypowie-
dziach praktykéw samorzadu przewija si¢ watek nieréwnosci w trak-
towaniu ich jednostek, ktorego przyczyn upatruja oni w politycznym
podlozu®. Jesli nawet przyjaé, ze tego rodzaju interpretacja nie znaj-
duje faktycznego uzasadnienia (przyczyny ingerencji sa obiektyw-
nie uzasadnione), to nie mozna wykluczy¢, iz partyjna proweniencja
wojewody powolywanego przez Prezesa Rady Ministréw oraz jego
powigzania z innymi czlonkami i piastunami organéw naczelnych
o rownie partyjnej proweniencji moga przekladac si¢ na pozame-
rytoryczne inspiracje do siegania po $rodki nadzoru w stosunku do
organdéw jednostek samorzadu terytorialnego. Oczywiscie powolaé
mozna si¢ na sgdowa ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, ktéra powinna sanowac tego rodzaju patologie, ale
skuteczno$¢ tej ochrony nie jest ani zupelna, ani absolutna.

Wszystko to zacheca do zastanowienia si¢ nad tym, czy model nad-
zoru ogolnego przyjety w polskim prawie samorzadowym nie powi-
nien zosta¢ zrewidowany w kierunku zapewnienia samorzadowi gwa-

' W 1990 . byl to w istocie twdr bedacy wynikiem przetworzenia projektu ustawy
o samorzadzie terytorialnym przedtozonego przez Senat w styczniu 1990 r. przez prace
Komisji ds. Samorzadu Terytorialnego, powolanej w tym celu przez Sejm. W 1998 r. byt
to projekt przygotowany przez zespél pod kierownictwem profesora Michata Kuleszy,
Pelnomocnika Rzadu ds. Reformy.

? Zagadnienie to stanowilo przedmiot mojej publikacji J. Korczak, Przejawy pato-
logii w sprawowaniu nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:] Patologie w admini-
stracji publicznej, red. PJ. Suwaj, D.R. Kijowski, Warszawa 2009, s. 560-580.

Wtascicielem kopii jest Wydawnictwo Uniwersytetu kédzkiego



226 Jerzy Korczak

rancji respektowania jego samodzielnosci, bez wzgledu na polityczne
aspekty kreowania czlonkéw i piastunéw organdéw samorzadowych
i administracji rzagdowej sprawujacej nadzor nad dziatalnoscia.

2. Doktrynalne zatozenia modelu nadzoru
nad dziatalnoscia komunalng

Pierwsze europejskie regulacje prawne wspolczesnego samorzadu te-
rytorialnego, wyposazajac go w samodzielnos¢ wobec wladzy cen-
tralnej panstwa, przewidywaly zarazem prawne mechanizmy kon-
troli nad jej wykorzystaniem. W tym samym okresie — na przetomie
XVIIT i XIX w. - ksztaltuje si¢ réwnoczes$nie konstrukcja wspoltczes-
nego rozumienia samorzadu i nadzoru, gdzie nadzor traktowany jest
jako instytucja okreslajaca stosunki wewnetrzne pomiedzy poszcze-
g6élnymi elementami ukladu administracji publicznej, w szczegdlnosci
za$ miedzy organami panstwa a organami samorzadu terytorialnego®.

Jak pisal J. Panejko: ,,Samodzielno$¢ zwigzkéw samorzadowych [...] po-
lega na tem, ze organy samorzadowe [...] moga nieskrepowane dyrekty-
wami [...] samodzielnie powzig¢ uchwaly [...], ktére bedac w zgodno-
$ci z przepisami prawa, odpowiadaltyby ich najlepszemu zastosowaniu
dla dobra mieszkancéw danego zwigzku i dobra ogoélnego”, w zwiazku
z czym: ,Jak dlugo zwigzki samorzadowe w ten sposéb postepuja, mie-
szanie si¢ jakichkolwiek wladz w sprawy administracji samorzadowej
winno by¢ wzbronione [...]”%. Takie rozumienie istoty i zarazem granic
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego wynika z przeko-
nania, ze kazde naruszenie prawa oznacza dysfunkeje stosunkéw spo-
tecznych w panstwie, a w konsekwencji zagraza jego obywatelom, kto-
rzy bezposrednio lub posrednio sg adresatami dziatania naruszajacego
prawo, wplywa negatywnie na sfere ich praw i obowigzkéow. Decentrali-
zacja administracji publicznej w istocie nie zwalnia panstwa z odpowie-

* To prowadzi B. Dolnickiego do stwierdzenia, ze trudno sobie wyobrazi¢ samo-
rzad terytorialny jako element panstwa bez jednoczesnego poddania go nadzorowi —
B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 29.

* ]. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926, s. 103.
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dzialnosci za swych obywateli zorganizowanych we wspdlnoty samorzg-
dowe, bo cho¢ jednostki samorzadu terytorialnego dziatajg w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢, to panstwo odpowiada za skutki
decentralizacji. Dla zapobiezenia zagrozeniom lub usuniecia skutkow
naruszenia prawa konieczne jest stworzenie mechanizmu wykrywania
takich przypadkéw i reagowania na nie lub przynajmniej na zagrozenie
ich wystapienia. Tym samym panstwo przejawia dbato$¢ o dobro ogétu
i dobro kazdego z obywateli z osobna, bo gwarantuje realizacje tak pod-
stawowych zasad ustrojowych, jak zasada legalizmu i praworzadnosci
dzialania swoich organdw, jedli uzna¢, ze w istocie rzeczy organy samo-
rzadu sg tez organami panstwa (zdecentralizowanego).

W doktrynalnym ujeciu nadzor jest stosunkiem prawnym laczacym
organy niepowigzane ze soba hierarchiczng nadrzednoscig i podpo-
rzadkowaniem, nalezace do odrebnych ustrojowo systeméw organiza-
cyjnych (nadzér nie zachodzi wewnatrz poszczegdlnych instytucji ani
miedzy instytucjami powigzanymi ze soba stosunkami podporzadko-
wania). Jak kazdy stosunek prawny ma strone podmiotowa, ktorg sta-
nowig organ nadzoru i organ nadzorowany, oraz strone przedmiotowa,
ktdrg stanowi prawny obowigzek organu nadzoru stosowania srodka
nadzoru wobec dzialania organu nadzorowanego w sytuacji naruszenia
tym dzialaniem przepisu prawa. Tym samym kazda ze stron stosunku
musi by¢ jednoznacznie wskazana przepisem prawa, réwniez srodek
nadzoru musi by¢ jednoznacznie wskazany przepisem prawa, jako ze
srodki te moga stosowac tylko uprawnione podmioty i jedynie te, ktore
dopuszcza przepis prawa, a kazde odstepstwo od tych zasad samo w so-
bie stanowi naruszenie prawa. Stad tez przepisy prawa mi¢dzynaro-
dowego, przepisy konstytucyjne i ustawodawstwa zwykltego oznaczaja
precyzyjnie elementy konstrukcyjnego stosunku nadzoru.

3. Konstytucyjne podstawy nadzoru
nad dziatalnoscia komunalng

W trakcie prac nad Konstytucjg RP zwrdcono uwage na uregulowanie
w niej podstaw prawnych ustroju i zasad funkcjonowania samorzadu
terytorialnego jako nastepstwa przyjetej w rozdziale I, pos§wieconym
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glownym zasadom ustrojowym Rzeczypospolitej, zasady decentra-
lizacji wladzy publicznej®, i pod tym wzgledem Konstytucja RP wy-
réznia si¢ na tle konstytucyjnych standardéw regulacyjnych kwestii
samorzadowych®. Z uwagi na to, ze zasadniczg forma realizacji tej
zasady jest samorzad terytorialny” wykonywany przez wspdlnoty sa-
morzadowe stanowione przez mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego i uczestniczgce w sprawowaniu wladzy pub-
licznej, przyznano im istotng cze$¢ zadan publicznych, ktore zgod-
nie z art. 16 Konstytucji RP wykonuja w imieniu wiasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Owa samodzielno$¢ potwierdzona osobowoscia
prawng w art. 165 Konstytucji RP nie oznacza autonomii jednostek
samorzadu panstwa wobec panstwa®, pozostaja one bowiem ciggle
w ustroju panstwa jako calosci, a nie ulegaja wylaczeniu z niego, nie
tylko znajdujgc oparcie swego ustroju w panstwowym ustawodaw-
stwie, czerpiac z niego swe zadania, korzystajac z finansowego wspar-
cia w formie subwencji i dotacji, ale tez podlegajac jego kontroli ad-
ministracyjnej ze szczegdlnie kwalifikowang jego postacia, ktora jest
nadzor sprawowany w imieniu panstwa.

Réwnie zatem znaczgce jest uregulowanie kwestii nadzoru nad dzia-
talno$cig samorzadu terytorialnego, w panstwie prawnym jest to

° Zob. art. 15 Konstytucji RP.

¢ Na ten temat szerzej J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji
samorzgdu terytorialnego [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne
podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2012, s. 172-176 1 200.

7 Wskazuje na to cho¢by publikacja D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja po-
przez samorzqgd terytorialny w ustawodawstwie i orzecznictwie konstytucyjnym [w:] Samo-
rzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 7-42.

& Po poczatkowym chaosie terminologicznym w powstajacej po 1990 r. wspol-
czesnej polskiej doktrynie prawa samorzadowego, gdzie dosy¢ dowolnie postugiwano
sie terminami ,autonomia” i ,samodzielno$¢” jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ i nadal zdarzajg sie¢ takie nieodpowiedzialne wypowiedzi doktrynalne, przyjeto
jednolitg koncepcje odniesienia ,,autonomii” wylacznie do statusu prawnego teryto-
ridéw, za$ do pozycji ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego odniesienia pojecia
»samodzielnosci”. Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 245; B. Dolnicki, Samorzgd te-
rytorialny, Krakow 2006, s. 28; P. Sarnecki, Ustroje konstytucyjne panstw wspotczesnych,
Warszawa 2007, s. 156; K. Skotnicki, Pojecie autonomii w teorii prawa patistwowego,
»Studia Prawno-Ekonomiczne” 1986/36, s. 86.
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bowiem gwarancja dostosowania ustawodawstwa zwyklego do ram
konstytucyjnych. Zagadnieniu nadzoru Konstytucja RP poswiecita
jedynie przepis art. 171, ale zakres regulacji jest i tak znaczacy, a za-
razem istotny dla konstrukcji nadzoru. Z racji daty uchwalenia Kon-
stytucji RP nalezy wzig¢ pod uwage miedzynarodowe zobowigzania
Polski wynikajace z ratyfikowania EKSL, totez w wielu publikacjach
prowadzono analize poréwnawczg regulacji konstytucyjnych z posta-
nowieniami EKSL, dochodzac zasadniczo do wniosku, iz w zakresie
instytucji nadzoru wystepuje zgodno$¢ wzorca konstytucyjnego z eu-
ropejskim modelem kontroli administracyjnej’. Przypomnie¢ nalezy,
ze w art. 8 Karty przyjeto, iz wszelka kontrola administracyjna spo-
tecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposob oraz
w przypadkach przewidzianych w konstytucji lub ustawach, co w pol-
skim przypadku zrealizowane jest w calosci (regulacje konstytucyjne
uzupetnione sg ustawowymi).

Przede wszystkim w ust. 1 art. 171 ustalono jako kryterium nadzoru
legalno$¢, nawigzujac tym samym do zasady legalno$ci adresowanej
do organéw wladz publicznych z art. 7 Konstytucji'®. W ust. 2 wy-
mieniono za$ konstytucyjne organy nadzoru, do ktérych zaliczono
Prezesa Rady Ministrow, wojewodg i — z zaznaczeniem ograniczenia
do zakresu spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe. Po-
nadto w ust. 3 tego przepisu przewidziano zastosowanie przez Sejm
srodka o charakterze nadzorczym w postaci rozwigzania organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego w razie powtarzajg-
cego sie¢ naruszenia przezen Konstytucji RP lub ustaw'!. Regulacja ta,

° Zob. L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego
z Europejskg Kartg Samorzgdu Terytorialnego, ST 1998/9.

1 Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994/2, poz. 46,
zwraca uwagg, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja obowiazek dziata¢ na pod-
stawie przepisow prawa ,za§ przestrzeganie praw Rzeczypospolitej Polskiej jest ich
podstawowym obowiazkiem”

O szeregu watpliwosci, jakie rodzi przyjeta w tym przepisie konstrukcja wia-
czenia Sejmu w kontrole funkcjonowania samorzadu terytorialnego, zob. - J. Kor-
czak, Konstytucyjne... [w:] System..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel,
t. 2, Konstytucyjne..., s. 249-251, wskazujac przede wszystkim na zlamanie podsta-
wowej zasady nadzoru jako sprawowanego przez organy administracji, a nie organ
ustawodawczy.
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po pierwsze, wcale nie wyklucza stosowania kryterium celowosci
w ustawach zwyktych, o czym bedzie mowa ponizej, po drugie, nie
wyklucza sprawowania nadzoru przez inne organy niz wymienione
w ust. 2 z uwagi na przepisy prawa ustrojowego i materialnego'?,
wreszcie, po trzecie, sama w sobie nie formutuje gwarancji obiek-
tywnego stosowania §rodkéw nadzoru.

4. Regulacje ustawowe nadzoru nad dziatalnosciag
komunalna

Konstytucyjne podstawy samodzielnoéci jednostek samorzadu tery-
torialnego znajduja swoje skonkretyzowanie w przepisach ustaw zwy-
ktych. Zasadnicza ich cze$¢ znajduje sie w samorzadowych ustawach
ustrojowych, aczkolwiek dla sprawowania nadzoru w zakresie gospo-
darki finansowej w 1992 r. uchwalona zostala odrebna ustawa o regio-
nalnych izbach obrachunkowych®, takze pamieta¢ nalezy o regula-
cjach w prawie materialnym wychodzacych - jak juz to wspomniano
- poza krag konstytucyjnych organéw nadzoru, jak réwniez o regu-
lacjach dotyczgcych stanéw nadzwyczajnych, w ktorych stosowane sg
odrebne zasady sprawowania nadzoru™.

Juz ustawa o samorzadzie gminnym w 1990 r. w art. 85 okreslala
zgodnos¢ z prawem jako kryterium nadzoru, a w art. 86 ustalata

12 Nalezy zdecydowanie podkresla¢ charakter tej kategorii organéw nadzoru, na
podstawie bowiem przepisow prawa materialnego rzeczywisty krag podmiotowy or-
gandw nadzoru jest znacznie szerszy, co sklania do wyrdznienia pozakonstytucyjnych
organéw nadzoru, ktore przez uzgodnienia i zatwierdzenia uchwal i zarzadzen orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego réwnie wladczo ingerujg w ich dziatalnos¢
- por. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego. Materiaty
dydaktyczne, Wroctaw 2017, tabela 42 Klasyfikacja srodkéw nadzoru, srodkéw o charak-
terze nadzorczym oraz Srodkow kontroli sgdowej nad dzialalnoscig jednostek samorzgdu
terytorialnego, wykaz 112, s. 452-458.

¥ Ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 r.
poz. 561) — dalej jako: u.r.i.o.

' Por. J. Korczak, Wspétdziatanie organéw administracji rzgdowej i samorzgdowej
w stanach nadzwyczajnych [w:] Powszechna ochrona ludnosci w stanach nadzwyczaj-
nych w zadaniach terenowej administracji publicznej, red. T. Kocowski, M. Blazewski,
M. Raduta, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2016/106, Wroctaw 2016, s. 83-94.
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krag podmiotowy organdéw nadzoru - te wlasnie przepisy staly sie
podstawa dla regulacji konstytucyjnej w 1997 r., co w doktrynie
okresélane jest procesem konstytucjonalizacji instytucji prawa opar-
tej na regulacji ustawowej'>. W przypadku ustaw powiatowej i woje-
wddzkiej relacja jest juz naturalna, tu przepisy odpowiednio art. 76
i77 w.s.p. oraz art. 78 i 79 u.s.w. sg rozwinieciem normy konstytu-
cyjnej z art. 171 Konstytucji RP. Potwierdzajg one zatem wspdlne
dla nich kryterium nadzoru, cho¢ jednak sformulowane odmien-
nie od konstytucyjnego, bowiem konstytucyjna legalno$¢ z art. 171
ust. 1 nie oznacza — wbrew powszechnemu przekonaniu - zgodno$ci
z prawem z art. 85 u.s.g., art. 77 w.s.p. oraz art. 79 u.s.w.'%, i nie jest
jej synonimem. Nie ma juz takich rozbieznosci miedzy okresleniem
kregu podmiotowego organéw nadzoru miedzy art. 171 ust. 2 Kon-
stytucji RP a art. 86 u.s.g., art. 76 ust. 1 w.s.p. i art. 78 ust. 1 u.s.w,,
w mys$l ktorych nadzér sprawuja Prezes Rady Ministrow, wojewoda
i wspomniane juz regionalne izby obrachunkowe w zakresie spraw
finansowych, co pozwala na podzial doktrynalny nadzoru na ogdlny
(ten sprawowany przez oba organy administracji rzadowej) i szcze-
golny (sprawowany przez izby bedace organami administracji rza-
dowej"’).

Cho¢ Konstytucja RP nie wspomina o tym wprost w art. 171, to jed-
nak dla realizacji zawartej w niej konstrukcji nadzoru konieczne byto
uregulowanie w ustawach ustrojowych srodkéw nadzoru ze wska-
zaniem wlasciwos$ci kazdego z organdéw nadzoru do ich stosowa-
nia oraz wskazaniem rodzaju naruszenia prawa, ktérych dany $ro-
dek nadzoru dotyczy. Sa to zatem $rodki ad meritum skierowane
na skutki prawne dziatania organéw jednostki samorzadu i $rodki
ad personam skierowane wobec organéw, zmierzajace do pozbawie-
nia ich mozliwosci naruszenia prawa. Z uwagi na moment czasowy
ustawy wprowadzily podzial tych srodkéw na te o charakterze pre-
wencyjnym, ktére zatem uprzedzaly mozliwo$¢ naruszenia prawa

15 Zob. J. Korczak, Konstytucyjne... [w:] System..., red. R. Hauser, Z. Niewiadom-
ski, A. Wrébel, t. 2, Konstytucyjne..., s. 163-164.

1o Szerzej na ten temat A. Wiktorowska, Prawne..., s. 209-210.

17 Por. art. 1 ust. 1 w.r.i.o.
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dziataniem organu samorzadowego, i o charakterze weryfikacyjnym.
Stosujgc tacznie kryteria klasyfikujgce srodki nadzoru, uzyskujemy
bardzo rozbudowang klasyfikacje'®, z ktérej wynika, iz Prezes Rady
Ministréw stosuje wylacznie $rodki nadzoru ad meritum o charakte-
rze prewencyjnym' oraz §rodki nadzoru ad personam o charakterze
weryfikacyjnym?’, wojewoda stosuje wylacznie $rodki ad meritum
przewaznie o charakterze weryfikacyjnym?' i wyjatkowo prewen-
cyjnym?®, wreszcie regionalna izba obrachunkowa stosuje wytacz-
nie $rodki ad meritum o charakterze weryfikacyjnym®. Z analizy
tej systematyzacji wynika jednoznacznie, iz w sprawowaniu nadzoru
kluczowa role odgrywa wojewoda z racji bezposredniego charakteru
tego nadzoru (tu oczywiscie wykazuje podobienstwo z regionalna
izbg obrachunkowgy), Prezes Rady Ministrow jedynie bowiem w za-
kresie uzgadniania statutéw wchodzi w bezposrednie relacje, w pozo-

'8 Zob. J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj..., tabela 411 42, s. 451-454.

1 Uzgadnianie statutéw miast powyzej 300 tys. mieszkancéw z art. 3 ust. 2 u.s.g.
iart. 4 ustawy z 15.03.2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1817) oraz statutow wojewodztw z art. 7 ust. 1 u.s.w.

% Odwolywanie wojta z powodu naruszania Konstytucji RP lub ustaw z art. 76
ust. 2 u.s.g., rozwigzywanie zarzadow powiatu i wojewoddztwa z tej samej przyczyny
z art. 83 ust. 2 u.s.p. i art. 84 ust. 2 w.s.w,, a takze zawieszanie organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego i ustanawianie zarzadu komisarycznego z art. 87 u.s.g., art. 84
u.s.p.iart. 85 u.s.w.

! Stwierdzenie niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia z powodu istotnego naru-
szenia prawa z art. 91 ust. 1 u.s.g,, art. 79 ust. 1 u.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w,; wskazanie
wydania uchwaly lub zarzadzenia z naruszeniem prawa z art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79
ust. 4 w.s.p. i art. 82 ust. 5 w.s.w., a takze wstrzymanie wykonania uchwaly lub zarza-
dzenia na czas postepowania w sprawie stwierdzenie niewaznoéci z art. 91 ust. 2 u.s.g.,
art. 79 ust. 2 u.s.p. i art. 82 ust. 2 u.s.w;; wreszcie wydanie zarzgdzenia zastepczego
z art. 98a u.s.g., art. 85a w.s.p. i art. 86¢ u.s.w., a takze przepiséw prawa materialnego
- art. 12 ust. 3 ustawy z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2018 r. poz. 1945); w okresie od 1.01.2012 r. do 1.07.2013 r. art. 10 ust. 1
ustawy z 1.07.2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 897 ze zm.); w okresie od 24.05.2017 r. do
13.08.2017 r. art. 4 ust. 3 ustawy z 7.04.2017 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $ro-
dowiska (Dz.U. poz. 898).

> Uzgadnianie projektu statutu zwigzku miedzygminnego z art. 67 ust. la u.s.g.
i zwigzku powiatdw z art. 67 ust. 1la u.s.p.

» Sa one przewidziane w art. 11 i 12 uri.o., a takze art. 240 ust. 3 ustawy
227.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.), ponadto izby
moga rowniez wstrzymywa¢ wykonanie uchwaty lub zarzadzenia na zasadach wskaza-
nych powyzej w odniesieniu do wojewody.
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stalych podejmuje dzialania jedynie na wniosek, jak rowniez z racji
jego ogolnego charakteru (co odréznia go nie tylko od regionalnych
izb, ale tez, zwazywszy na spektrum przyznanych mu $rodkéw nad-
zoru, takze od Prezesa Rady Ministrow), co powoduje, iz w dalszym
toku prowadzonych rozwazan uwaga skupiona bedzie juz wytacznie
na wojewodzie.

Wychodzgc z konstytucyjnych podstaw, ustawy ustrojowe uregulo-
waly takze we wlasnym zakresie procedure¢ postgpowania nadzor-
czego, nakladajac na organy reprezentujace jednostki samorzadu te-
rytorialnego® obowigzek przedstawiania wojewodzie (odpowiednio
tez regionalnej izbie) uchwaly w terminie 7 dni od dnia ich podjecia®,
po czym nastepuje badanie zgodnosci uchwaly z prawem, a w razie
podjecia watpliwosci co do tej zgodno$ci — wszczecie postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci z mozliwoscig wstrzymania na
jego czas wykonania uchwaly?. Calos¢ postepowania powinna za-
konczy¢ si¢ przed uptywem 30 dni, liczac od dnia przedlozenia, wy-
daniem rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci lub wydania uchwaly z nieistotnym naruszeniem prawa,
wzglednie umorzeniem postepowania®. Po prekluzji terminu zawi-
tego wojewoda moze jedynie ztozy¢ skarge do sadu administracyj-
nego, wszczynajac tym samym sadowa kontrole dziatan administra-
cji publicznej, o czym stanowig odpowiednio przepisy art. 93 u.s.g.,
art. 81 u.s.p. iart. 82c u.s.w.

# Zgodnie z art. 31 u.s.g. gmine reprezentuje wojt (burmistrz lub prezydent mia-
sta), wedlug art. 34 ust. 1 in fine u.s.p. powiat reprezentuje starosta, a zgodnie z art. 43
ust. 1 in fine u.s.w. wojewddztwo reprezentuje marszalek.

» Zob. art. 90 u.s.g., art. 78 u.s.p. i art. 81 u.s.w.

% Zob. art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 w.s.p. i art. 82 ust. 2 u.s.w. W doktrynie
i orzecznictwie uksztaltowal sie poglad o obowiazku zawiadomienia organu, ktérego
uchwaly postepowanie dotyczy, o wszczeciu postepowania w sprawie stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly — zob. uchwata NSA (7) z 21.10.2002 r., OPS 9/02, ONSA 2003/2,
poz. 927; zob. komentarze do tych przepiséw — A. Matan [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, oraz B. Dolnicki [w:] Ustawa
o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2007; B. Dolnicki
[w:] Ustawa o samorzqgdzie wojewédztwa. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012.

¥ Zob. A. Szewc, Komentarz do art. 81 u.s.w. [w:] A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie
wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, teza 12.
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5. Pozycja wojewody jako organu nadzoru
ogolnego w ustroju administracji rzagdowe;j

Restytucji samorzadu terytorialnego na poziomie gminy (z perspek-
tywa jego rozbudowy na inne poziomy organizacji panstwa w przy-
szloéci) towarzyszyla restytucja modelu administracji rzadowej na
wz6r znanej z II Rzeczypospolitej administracji ogdlnej?. Zdawac
sobie nalezy sprawe, ze przywrocony w wyniku II reformy z pakietu
tzw. reform gierkowskich z lat 70. urzad wojewody*® byl terenowym
organem administracji panstwowej, bedagcym jednoczes$nie orga-
nem wykonawczo-zarzadzajacym wojewddzkiej rady narodowej®,
tym samym zakladane z dniem pierwszych wyboréw rad gmin, tj.
27.05.1990 r., zniesienie ich ustroju® oznaczalo zakonczenie okresu
funkcjonowania tego urzedu z racji braku ustrojowego oparcia i za-
dan do wykonania.

Z tych m.in. powodéw w pakiecie ustaw przeprowadzajacych trans-
formacje ustroju panstwa socjalistycznego w demokratyczne pan-
stwo prawne doszlo do konstytucyjnego umocowania wojewody
w dokonanej wowczas zmianie Konstytucji, w wyniku ktorej art. 42a
okreélil po raz pierwszy wojewode jako organ administracji rzado-
wej i potwierdzil jego funkcje reprezentanta rzadu w terenie®. Po

* Najpelniej oddaje go rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 1. o or-
ganizagji i zakresie dzialania administracji ogélnej (Dz.U. z 1936 r. Nr 80, poz. 555 ze zm.).

¥ Po pierwotnym po IT wojnie ustanowieniu urzedu wojewody dekretem PKWN
z 21.08.1944 r. o trybie powolania administracji ogélnej I-szej i II-ej instancji (Dz.U.
Nr 2, poz. 8 ze zm.) i zniesieniem go art. 33 ustawy z 20.03.1950 r. o terenowych orga-
nach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.) na rzecz prezydiow
rad narodowych, na mocy art. 1 pkt 34 ustawy z 22.11.1973 r. o zmianie ustawy o ra-
dach narodowych (Dz.U. Nr 47, poz. 276) prezydia wojewddzkich rad narodowych
z kolei utracily swoj charakter organdéw administracji na rzecz wojewody, pozostajac
wylacznie organami wewnetrznymi rady.

0 Potwierdza do ustréj rad narodowych ustalonych ustawg z 20.07.1983 r. o syste-
mie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 1988 r. Nr 26, poz. 183
ze zm.) w rozdziale 11.

' Na mocy art. 2 ust. 1 pkt 113 w zw. z art. 1 ustawy z 10.05.1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorza-
dowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze zm.).

2 W ustawie z 8.03.1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 16, poz. 94 ze zm.) art. 1 pkt 3 zmienial tytut rozdziatu 5 na ,,Rzad i administracja’,
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2 latach tzw. Mata Konstytucja z 1992 r.** potwierdzita funkcje woje-
wody jako przedstawiciela Rady Ministrow w wojewodztwie (art. 69
ust. 1), kierowanego, koordynowanego i kontrolowanego przez nia
(art. 52 ust. 2 pkt 3), a jednoczesnie podlegltego zwierzchnictwu stuz-
bowemu Prezesa Rady Ministréw (art. 55 ust. 2). Mimo zauwazo-
nych w praktyce samorzgdowej negatywnych wpltywow réwnoleglo-
$ci funkcji wojewody jako organu terenowego administracji rzadowej
podlegtego naczelnym organom i organu nadzoru nad dziatalno$-
cig samorzadows, konstrukeja ta zostala nie tylko powielona w re-
formie z 1998 r., ale wrecz wzmocniona, jako ze wojewoda stat sie
gwarantem jednolito$ci panstwa stanowigcej konstytucyjng za-
sade od 1997 r.**, wobec wszelkich obaw o przywrocenie powiatu,
a przede wszystkim utworzenie duzego wojewddztwa samorzado-
wego®. Juz sama reforma podzialu terytorialnego, przywracajac po-
dzial ITI-stopniowy* i redukujac liczbe wojewodztw z 49 do 16, istot-
nie wzmacniala terytorialnie wojewode. Konstytucja RP w art. 152
w dalszym ciggu utrzymywala pozycje wojewody jako przedstawi-
ciela Rady Ministréw w terenie, poddanego jej kierownictwu oraz
koordynacji i kontroli (art. 146 ust. 3 i ust. 4 pkt 3). Nadto art. 171
ust. 2 Konstytucji RP podnidst do rangi konstytucyjnej funkcje wo-
jewody jako organu nadzoru, dotad umocowang jedynie ustawowo
w ustawie o samorzadzie terytorialnym.

Regulacje rangi konstytucyjnej uzupelnialy regulacje ustawowe po-
$wiecone wojewodzie i administracji rzagdowej w terenie. Pierwsza
ustawa o wojewodzie jako organie administracji rzagdowej o wtasci-

pkt 4 dokonywatl zmiany zakresu zadan Rady Ministrow, nadajac art. 41 pkt 11 brzmie-
nie méwiace o kierowaniu terenowa administracja rzadowa, wreszcie najwazniejszy
z perspektywy prowadzonych tu rozwazan pkt 5 dodawal do Konstytucji wspomniany
art. 42a.

# Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawczg i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorial-
nym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.).

# Zob. art. 3 Konstytucji RP.

* Zob. J. Korczak, Wdrazanie reformy administracji publicznej — préba oceny [w:]
Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, red. S. Dolata,
t. 1, Prawo samorzgdowe i administracyjne, Opole 2000, s. 104.

% Ustawa z 24.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.).
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wosci ogolnej z 1990 r.*” pozwolila nie tylko ustanowi¢ nowa pozycje
ustrojowa wojewody, ale tez przej$¢ miedzy tymi dwiema pozycjami
w sposob plynny*. Nowa pozycja ustrojowa wojewody przejawiala
sie w wieloéci funkcji, jakie spelnial. Byl zatem przede wszystkim
przedstawicielem rzgdu w terenie (art. 2 i rozdzial 2), zwierzchnikiem
administracji rzadowej w wojewodztwie (art. la ust. 1 pkt 1) i orga-
nem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 1a ust. 1 pkt 2), ponadto — organem wyzszego stopnia w poste-
powaniach administracyjnych (art. 3). Pamigta¢ nalezy, ze w latach
1990-1998 nadal funkcjonowal II-stopniowy podzial terytorialny
panstwa, mimo to powotano tez rzadowe organy w postaci kierow-
nikéw rejonowych urzedéw, ktdrzy obok innych terenowych orga-
néw administracji specjalnej wykonywali swoje zadania na obszarze
wojewodztwa (podobnie jak wojewoda o wlasciwosci ogolnej) i kto-
rych - w mysl art. 38 ustawy — wojewoda powolywal i odwolywal.
Z owego podziatu wynikalo tez funkcjonowanie ustawowej reprezen-
tacji gmin w postaci wojewddzkich sejmikéw samorzgdowych, ktére
co prawda - podobnie jak gminy - podlegaly nadzorowi wojewody,
ale tez posiadaly kompetencje w zakresie opiniowania kandydatéw na
wojewodoéw, oceny ich dziatania, a takze wystepowania z wnioskami
o uchylenie zarzadzen wojewody z powodu zarzutu o naruszanie in-
tereséw lokalnych®.

W pozycji tak wyznaczonej przepisami ustaw widoczna byta domi-
nacja uktadu hierarchicznego podporzadkowania. Wojewoda, w mysl
art. 5 ustawy z 1990 r., byt powolywany i odwolywany przez Prezesa
Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw admini-
stracji z uwzglednieniem wspomnianego wcze$niej opiniowania kan-
dydatury przez wojewddzki sejmik wojewddzki, jak rowniez ewen-
tualnej negatywnej oceny, ale praktyka dowodzita, ze jednak uktad
relacji wewnetrznych administracji rzadowej byt dosy¢ hermetyczny,
bo uchwaty sejmikéw negatywnie opiniujace kandydatow oraz wnio-

¥ Ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji ogélnej
(Dz.U. 21998 r. Nr 32, poz. 176).

* Por. art. 55 i 56 ustawy.

¥ Zob. art. 77 ust. 1 pkt 7 i 8 u.s.g. w brzmieniu do 31.12.1998 r.
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skujace o odwotanie wojewody nie byly najczesciej uwzgledniane. Po-
nadto zgodnie art. 41 tejze ustawy Prezes Rady Ministréow nie tylko
kierowal dziatalnoscig wojewody jako przedstawiciela rzadu, ale tez
wydawal mu polecenia stuzbowe oraz sprawowat kontrole zgodnosci
dziatan wojewody z politykg rzadu. Obok Prezesa Rady Ministrow
nadzoér nad dzialalno$cig wojewoddw sprawowali takze pozostali mi-
nistrowie (art. 42), a Rada Ministrow dokonywala okresowej oceny
dzialalnosci wojewody w tym zakresie (art. 43). Analiza przepisoéw
wskazuje, ze relacje te nie obejmowaty kompetencji wojewody jako
organu nadzoru, wszystkie bowiem uprawnienia Prezesa Rady Mini-
strow (art. 44), ministra wlasciwego do spraw administracji (art. 45)
i pozostatych ministrow (art. 46) dotyczy¢ powinny byly wylacznie
spraw z zakresu administracji rzagdowej wlasciwych poszczegélnym
organom, nie za$ nadzoru*.

W tym samym duchu uregulowano szczegély ustroju terenowej ad-
ministracji rzagdowej w nowej ustawie z 1998 r.*!, ktéra w art. 7 wy-
mieniata funkcje przedstawiciela Rady Ministrow w wojewddztwie,
zwierzchnika zespolonej administracji rzadowej, organu nadzoru nad
caloécig samorzadu terytorialnego (rozszerzonego o powiat i woje-
wodztwo), organu wyzszego stopnia w ogdlnej procedurze admini-
stracyjnej i reprezentanta Skarbu Panstwa w zakresie wyznaczonym
przepisami prawa. Zarazem nastapilo wzmocnienie relacji miedzy
wojewoda a Prezesem Rady Ministrow rozciggniete juz na nadzér,
skoro w sprawozdaniu ze swojej dziatalnoéci informowatl premiera
o skutecznosci i prawidtowosci wykonywania nadzoru nad dzialal-
noscig jednostek samorzadu terytorialnego®2.

0 Zob. zarzadzenie nr 41 Prezesa Rady Ministrow z 30.07.1990 r. w sprawie szcze-
gotowego trybu kontroli rozporzadzen i zarzadzen wojewodéw (M.P. Nr 30, poz. 237).

1 Ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2001 r.
Nr 80, poz. 872 ze zm.).

42 Zob. czgé¢ IV zalacznika okreslajacego szczegotowe zasady i zakres sprawozda-
nia do zarzadzenia Nr 63 Prezesa Rady Ministrow z 16.11.1999 r. w sprawie szcze-
gotowych zasad skladania przez wojewode sprawozdania z wykonywanej dziatalno$ci
(M.P. poz. 540). Skutecznos¢ ta mierzona byla nie tyle liczba wydanych rozstrzygnie¢
nadzorczych w stosunku do uchwal organdéw (4.1, 4.3, 4.5) oraz wnioskéw o wprowa-
dzenie zarzadu komisarycznego (4.7), ile liczbg rozstrzygnie¢ sgdowoadministracyjnych
niekorzystnych dla wojewody (4.2, 4.4 1 4.6).
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Model ten ulegl rozbudowaniu w nastepnej regulacji z 2009 r.** przede
wszystkim przez dodanie wojewodzie funkcji kontrolnych, ktére
w odniesieniu do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego do-
tycza co prawda jedynie zadan z zakresu administracji rzadowej reali-
zowanych na podstawie ustaw lub porozumien zawartych z organami
administracji rzagdowej (art. 28 ust. 1 pkt 2)**.

6. Zagrozenia dla modelu nadzoru ogélnego
wynikajace z pozycji wojewody

W $wietle powyzszych regulacji wojewoda znajduje si¢ pod silnym
wplywem organdw zwierzchnich: Prezesa Rady Ministréw, ministra
wla$ciwego w sprawach administracji publicznej, ale tez pozostatych
ministréw, ktoérzy w ramach swoich uprawnien zwigzanych z kiero-
waniem powierzonym im dzialem* moga w swoim zakresie wiasci-
wosci wykonywac swoje uprawnienia wzgledem wojewody, o czym
mowa w art. 9 ustawy o wojewodzie z 2009 r.

Wojewoda jest silnie powigzany z Prezesem Rady Ministrow oso-
bowo, co wyraza si¢ w powolywaniu i odwolywaniu wojewody przez
premiera. Zwrdci¢ nalezy uwage, iz obie te czynnosci — powolania
i odwotania - nie sa oparte na zadnych kryteriach ocennych for-
malnych, nie s3 dokonywane w zadnej sformalizowanej procedu-
rze, nie podlegaja zadnej kontroli i wreszcie nie stuzg od nich zadne
$rodki prawne. Jesli zwazy¢, Ze wymagania kwalifikacyjne z art. 6
ust. 2 ustawy o wojewodzie z 2009 r. nie sg zbyt wygérowane (po-
siadanie obywatelstwa polskiego oraz tytulu zawodowego magistra
lub réwnorzednego, niekaralno$¢ za przestepstwa umyslne $cigane
z oskarzenia publicznego i skarbowe, pelnia praw publicznych i da-

# Ustawa z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 2234 ze zm.); zwana dalej ustawg o wojewodzie z 2009 r.

# Co prawda rozdziat 3 ustawy zostal bardzo ograniczony w wyniku regulacji usta-
wy z 15.07.2011 r. o kontroli w administracji rzadowej (Dz.U. Nr 185, poz. 1092), ale
wspomniany przepis obowiazuje nadal.

# Na podstawie przepisow ustawy z 4.09.1997 r. o dzialach administracji rzadowej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 888 ze zm.).
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wania rekojmi nalezytego wykonywania obowigzkéw oraz ciesze-
nie sie nieposzlakowang opinia), to rzeczywista tre$¢ takiej relacji
moze mie¢ znacznie wieksze znaczenie, niz wynika to z przepisow.
Stosunek prawno-organizacyjny laczacy wojewode z Prezesem Rady
Ministrow jest stosunkiem kierownictwa, co przejawia si¢ glownie
w uprawnieniach wymienionych w art. 8 ust. 1 ustawy z 2009 r. (kie-
rowanie dziatalnoscig, wydawanie wytycznych i polecen, zadanie
sporzadzania sprawozdan i dokonywanie ocen okresowych pracy),
ale nadto, co nie jest typowe dla relacji opartych na kierownictwie,
Prezes Rady Ministrow sprawuje nadzér nad dziatalnoscig wojewody
na podstawie kryterium zgodnosci z polityka rzadu. Taki nadzér
sprawuje takze minister wlasciwy do spraw publicznych, cho¢ w jego
przypadku - w odréznieniu od premiera — przynajmniej okreslone
s kryteria nadzoru: zgodnosci z prawem oraz rzetelnosci i gospo-
darnosci.

Wszystko to powoduje, ze wojewoda jest organem umocowanym bar-
dziej politycznie niz materialno- i formalnoprawnie, a dla sprawowa-
nia nadzoru taka zaleznos¢ i taka kwalifikacja pozbawia go gwaran-
cji obiektywizmu w ocenie dziatan organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Jesli zatem w praktyce samorzadowej dochodzi do
nalozenia sie na siebie roznych ukladéw politycznej legitymacji dla
wojewody i dominujgcych w organach kolegialnych przedstawicieli
ugrupowan politycznych oraz piastunéw organéw monokratycznych
w gminach, to wowczas rzeczywiste inspiracje do ingerencji wojewo-
dow w dzialania organéw samorzadowych s3 niejednoznaczne i nie
zawsze istotnie wynikajg ze stwierdzenie naruszenia przez nie prawa.
Jesli do tego uwzgledni¢ negatywne skutki zmian w prawie urzedni-
czym dokonane na przetomie lat 2016 i 2017*, to wowczas problem
sygnalizowanej przeze mnie przed laty patologii nadzoru nasila sie
jeszcze bardziej.

6 Zob. J. Korczak, Sytuacja prawna osoby zajmujgcej wyzsze stanowisko w stuzbie
cywilnej z perspektywy zmian w ustawie o stuzbie cywilnej [w:] Jednostka wobec dziatan
administracji publicznej, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszow 2016, s. 284-305.
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7. Wnioski de lege lata

Przedstawiony stan regulacji prawa samorzadu terytorialnego i ustro-
jowego prawa administracji rzagdowej prowadzi do wniosku, ze model
nadzoru ogdlnego sprawowanego przez wojewode przyjety w Kon-
stytucji RP i samorzadowych ustawach ustrojowych nie odpowiada
konstrukeji pozycji ustrojowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Pozycja ta, wynikajaca explicite z przepiséw prawa, potwierdzona
uksztaltowanym orzecznictwem i doktryna, cechuje si¢ gwaranto-
wang konstytucyjnie samodzielno$cig dzialania samorzadu, tym sa-
mym ingerencja nadzorcza powinna by¢ poddana $cistemu rezimowi
prawnemu.

Zwazy¢ nalezy, ze pozycja ustrojowa regionalnej izby obrachunkowej
jest zgota odmienna od pozycji wojewody jako organu nadzoru. Izba
jest panstwowym organem nadzoru (art. 1 ust. 1 u.r.i.o.), a nie tere-
nowym organem administracji rzagdowej wykonujacym m.in. funkcje
organu nadzoru. Co prawda izby podlegaja nadzorowi ministra wias-
ciwego do spraw administracji publicznej, ale wylacznie na podsta-
wie kryterium zgodno$ci z prawem i zastosowaniem jedynego $rodka
nadzoru, jakim jest rozwigzanie kolegium izby (art. 2 u.r.i.0.), a zatem
nie moze doj$¢ do ingerencji typu personalnego, jak w przypadku wo-
jewody. Izba jest organem kolegialnym, co przy znanych w doktrynie
analizach zalet i wad kolegialnosci i jednoosobowosci organéw wia-
dzy publicznej prowadzi do konstatacji, iz jest to rozwigzanie mniej
podatne na wplywy zewnetrzne — zdecydowanie trudniej wywrzeé
zwlaszcza wplyw natury czysto osobistej, lgcznie z naktanianiem
do zachowan niezgodnych z prawem (np. korupcyjnych), skoro roz-
strzygniecia zapadaja w gtosowaniu®. Jak podkresla sie w doktrynie,
czlonkowie izby sg ,niezawisli i podlegaja jedynie ustawom, co wy-
klucza mozliwo$¢ wplywania organéw nadzoru na sposéb wykony-
wania” zadan w zakresie czynnosci nadzoru i kontroli*®.

¥ Zgodnie z art. 18 ust. 2 u.ri.o. uchwaly kolegium izby zapadaja bezwzgledna
wiekszoscig glosow w obecnosci co najmniej 1/2 liczby cztonkéw kolegium.

* Por. R. Stasikowski, Pozycja ustrojowa regionalnych izb obrachunkowych, ,,Ad-
ministracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2006/4, s. 43.
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Zwrdci¢ nalezy tez uwage na wymagania kwalifikacyjne o charakte-
rze merytorycznym stawiane kandydatom®, dotyczace wyksztalcenia
(magisterskie studia prawnicze, administracyjne, ekonomiczne) lub
ewentualnego posiadania stopnia naukowego z wymaganych dziedzin
wiedzy, a takze do$wiadczenia zawodowego (co najmniej czteroletni
staz pracy w jednostkach zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego lub finanséw publicznych) i co nalezy podkresli¢ - bez
wzgledu na to, czy dotyczy to czlonkostwa etatowego czy pozaeta-
towego. Ich zestawienie z wymaganiami stawianymi kandydatowi na
wojewode nie wypada korzystnie dla potencjalizacji fachowosci woje-
wody jako organu nadzoru. Oczywiscie mozna podnie$¢ argument, iz
korzysta on z pomocy swojego urzedu wojewddzkiego, ale zwroci¢ na-
lezy uwage, Ze po wspomnianych zmianach przepiséw dotyczacych za-
trudnionej w nim stuzby cywilnej gwarancji odpowiedniego poziomu
przygotowania do wykonywania czynnosci nadzoru tez nie ma®.

Spelnienie wymogéw jest weryfikowane nie tylko formalnie przez
badanie dokumentacji kandydata®', ale przede wszystkim w trakcie
konkursu, kiedy zgodnie z jego charakterem dochodzi do konkuren-

* Pomijam tak oczywiste, jak pelna zdolnos¢ do czynnosci prawnych, obywatel-
stwo polskie, petnia praw publicznych i niekaralno$¢ za przestepstwa popelnione
z winy umy$lnej — art. 15 ust. 8 pkt 1, 2 i 5 w.r.i.o., cho¢ nie sposdéb nie zauwazy¢, ze
przepis art. 6 ust. 2 ustawy o wojewodzie z 2009 r. nie tylko nie wymienia pelni zdol-
nosci do czynnosci prawnych, ale tez w zakresie niekaralnosci odnosi ja do wezszego
zakresu przestepstw, bo jedynie $ciganych z oskarzenia publicznego.

% Chodzi zwlaszcza o wyzsze stanowiska z rozdziatu 4 ustawy z 21.11.2008 r.
o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1559), ktdre s3 zwigzane z zajmowaniem stano-
wisk dyrektoréw wydziatéw nadzoru, bo w orzecznictwie przyjeto dopuszczenie tych-
ze dyrektoréw do wystepowania z upowaznienia wojewody jako wydajacych w jego
imieniu rozstrzygniecia nadzorcze. Przy obecnym ich obsadzaniu w drodze powota-
nia bez zadnej wstepnej formalnej weryfikacji, ktéra do stycznia 2016 r. miala miejsce
w stosowanym trybie konkursowego naboru na te stanowiska, a takze braku wymo-
gow kwalifikacyjnych dostosowanych do stanowiska zwigzanego z nadzorem (art. 53
ust. 1 pkt 1 ogranicza si¢ do wskazania tytutu magisterskiego lub réwnorze¢dnego, co
jest niewystarczajace), nie mozna mie¢ pewnosci, ze brak przygotowania wojewody do
fachowego wykonywania nadzoru zyska wsparcie urzednicze.

5! Zgodnie z § 6 ust. 2 pkt 1 lit. a rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z 23.04.2004 r. w sprawie szczegélowych warunkéw przeprowadza-
nia konkursu na czlonka kolegium regionalnej izby obrachunkowej (Dz.U. Nr 130,
poz. 1396 ze zm.) do zadan komisji konkursowej nalezy rozstrzygniecie o dopuszcze-
niu albo odmowie dopuszczenia kandydata do udzialu w konkursie.
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cji miedzy jego uczestnikami, co pozwala zakltada¢, iz ostatecznie do
kolegium przyjmowani sg najlepsi z nich. W wyniku post¢powania
konkursowego przewodniczacy komisji konkursowej przedstawia li-
ste kandydatéw na czlonka wyloniong w wyniku glosowania zwykla
wiekszoscig gloséw do zaopiniowania kolegium izby (art. 15a ust. 8
i1l u.ri.o.), co odbywa si¢ w glosowaniu tajnym i na tej podstawie
prezes izby wnioskuje o powolanie przez Prezesa Rady Ministrow
(art. 15 ust. 2 u.ri.o.). Podobny przebieg ma powolanie prezesa izby
przez Prezesa Rady Ministréw (art. 16 u.r.i.o.)*.

Niezaleznos¢ cztonkéw kolegium izby polega tez na zasadach doty-
czacych okresu cztonkostwa, jako Ze cztonkowie etatowi powolywani
s3 bezterminowo, a pozaetatowi — na kadencje szescioletnig (art. 15
ust. 51 6 u.r.i.o.), podobnie jak prezes izby (art. 16 ust. 10 u.r.i.0.). Przy
czym odwotanie zaréwno czlonka niekadencyjnego, jak i prezesa oraz
czlonka kadencyjnego przed uptywem kadencji moze nastapi¢ jedy-
nie w przypadkach $cisle okreslonych w art. 15 ust. 9 iart. 16a ust. 1
u.r.i.o. Przestanki te sprowadzajg si¢ do standéw i zachowan niezwig-
zanych z oceng funkcjonowania czlonka i prezesa izby w zakresie wy-
konywanych czynnosci w ramach sprawowanego nadzoru®.

W konfrontacji zatem wojewody z regionalng izba obrachunkowga
jako organéw nadzoru dostrzegamy zdecydowanie wigkszy profesjo-
nalizm izby oraz zdecydowanie wieksza jej niezalezno$¢ od jakich-
kolwiek naciskow. Podkresli¢ nalezy przy tym znacznie szerszy za-
kres nadzoru sprawowanego przez wojewode w stosunku do tego, jaki
sprawuje regionalna izba obrachunkowa.

52 Szczegdly postepowania konkursowego okresla rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z 19.01.2004 r. w sprawie szczegdlowych warunkéw
przeprowadzenia konkursu na prezesa regionalnej izby obrachunkowej (Dz.U. Nr 10,
poz. 93).

53 Por. A. Babczuk, Komentarz do art. 15 [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Cha-
rakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010.
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8. Wnioski de lege ferenda

Przeprowadzone analizy uzasadniaja, w moim przekonaniu, postawiona
w tytule artykutu teze o potrzebie rewizji dotychczasowego modelu ogdl-
nego nadzoru. Nalezaloby rozpatrzy¢ mozliwo$¢ zastapienia wojewody
innym organem, ktéry zajmowalby sie wylacznie sprawowaniem nadzoru
(podobnie jak w przypadku regionalnych izb obrachunkowych), posiadat
wymagane do tego kwalifikacje zawodowe zapewniajace profesjonalizm,
atym samym - wiekszy obiektywizm rozstrzygnie¢ nadzorczych. Jego
pozycje ustrojowa cechowataby wigksza stabilizacja oraz brak mozliwosci
oddzialywania czynnika politycznego na wykonywane czynnosci.
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