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Nadzor Prezesa Rady Ministrow
nad samorzadem terytorialnym
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Katedra Prawa Konstytucyjnego

1. Zgodnie z art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej' organami
nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady
Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obra-
chunkowe. Sformulowanie konstytucyjne determinuje katalog podmiotdéw, ktore
moga wystepowac jako organy nadzoru wobec samorzadu terytorialnego. W $wie-
tle art. 171 ust. 1 Konstytucji RP dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi z punktu widzenia legalnoéci. Powstaje pytanie, czy dopuszczalne jest
w kontekscie sformulowania konstytucyjnego wyodrebnienie ustawowe jakichs
innych organéw, ktére sprawowalyby nadzér nad samorzadem terytorialnym?
Trzeba zaja¢ tu zdecydowanie stanowisko o niedopuszczalnosci rozszerzania kata-
logu organéw nadzoru wykonujacego te czynnos¢ weryfikacyjng wobec samorza-
du. Konstytucyjnie katalog organéw nadzoru wobec samorzadu zostal zamkniety
i niedopuszczalne byloby jego rozszerzanie w drodze ustawowej>

2. Nadzér zawsze bedzie oznaczal wkroczenie uprawnionego organu w sfere dzia-
tan samorzadu, ktéra charakteryzuje sie wiekszym (zadania wtasne) lub mniejszym
zakresem samodzielnosci. W warunkach polskich, determinowanych postanowie-
niami Konstytucji RP oraz ustawami dotyczacymi pozycji ustrojowej samorzadu te-
rytorialnego, samodzielnos$¢ ta moze wystepowac na réznych plaszczyznach. Samo-
dzielno$¢ samorzadu terytorialnego charakteryzuje si¢ wieloplaszczyznowoscig oraz
przejawia sie w roznych aspektach jego funkcjonowania. Analizujgc samodzielno$¢
samorzadu z punktu widzenia norm konstytucyjnych nalezy zwrdci¢ uwage, ze:

= wswietle art. 169 Konstytucji RP samorzad terytorialny ma prawo do ksztat-

towania swego ustroju wewnetrznego;

= w $wietle art. 167 Konstytucji samorzad terytorialny posiada samodzielnos¢

finansowgy, ktéra determinuje wykonywanie zadan publicznych we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢;

1 DzU.z 1997 r., nr 78, poz. 483; z 2001 r., nr 28, poz. 319; z 2006 r., nr 200, poz. 1471 oraz
z2009r., nr 114, poz. 946.
2 Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 768.
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* na podstawie art. 168 Konstytucji samorzad terytorialny wyposazono w sa-
modzielno$¢ podatkows, ktora polega na stanowieniu podatkéw i opfat lo-
kalnych w zakresie okreslonym ustawa;

= art. 165 ust. 1 Konstytucji statuuje samodzielno$¢ majatkowa samorzadu;
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng oraz przy-
stuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe;

* art. 163 i 166 Konstytucji wyposazaja samorzad terytorialny w samodzielnos¢
publicznoprawna, co daje mu mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych®.

Doktryna prawa rozroznia ponadto samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego

o charakterze publicznoprawnym i prywatnoprawnym®*. Wskazuje si¢ takze na
niezalezno$¢ wobec innych organéw, szczegdlnie organéw administracji rzagdowej,
jak rowniez niezaleznos¢ poszczegolnych rodzajow samorzadu terytorialnego wo-
bec siebie’.

3. Pojecie nadzoru w polskiej doktrynie prawnej oraz porzadku prawnym
wystepuje wielokrotnie — lecz nigdzie nie znajdziemy jego wyczerpujacej defini-
cji. Wydaje sig¢, ze w polskim prawie pojecie nadzoru nalezy budowaé w oparciu
o konkretne przepisy, ktore reguluja nadzér. Na ogoél dokonuje si¢ rozroznienia
miedzy kontrolg i nadzorem. Przez t¢ pierwsza rozumie si¢ mozliwo$¢ wplywania
na zachowanie si¢ ludzi, tzw. sterowanie spofeczne lub mozliwos¢ dokonywania
poréwnania okreslonego stanu rzeczy, bedacego przedmiotem badania, z wyste-
pujacymi w danej sytuacji standardami prawnymi oraz dokonywanie okreslonych
czynnosci pokontrolnych w wyniku poczynionych ustaler’. Interesujacy nas nad-
zO6r ma niewatpliwie szerszy zakres, jest postacig kwalifikowanej kontroli i jego
istota s3 uprawnienia wladcze wobec podmiotu nadzorowanego. Kontrowersje
doktrynalne dotycza przede wszystkim odpowiedzi na pytanie: czy nadzor jest
ex post oddziatywaniem weryfikacyjnym, czy tez ma ex ante charakter prewencyj-
ny? Z punktu widzenia psychologicznego nadzér obejmuje oba typy oddzialywa-
nia. Dotyczy on dziatalno$ci okreslonych organéw, ale personifikowanych okreslo-
nym substratem ludzkim.

Element wladczo$ci wystepujacy w rozstrzygnieciach nadzorczych jest w dok-
trynie réznie nazywany. Dla W. Dawidowicza nadzér jest ,wplywem”. To znaczy,
ze ,nadzdr oznacza, najogdlniej rzecz biorac, prawng mozliwos¢ wplywania przez
organ administracji panstwowej na dzialalno$¢ podporzadkowanych organéw

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 57.

4 A. Pawtyta, Samodzielnos¢ - pojecie i granice, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzgd terytorialny
w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 103.

5 Ibidem,s. 105.

6 Tak: J. Bo¢, M. Miemiec, Organizacja prawna administracji, [w:] J. Boc¢ (red.), Prawo admini-
stracyjne, Wroctaw 1993, s. 140.

7 Patrz: J. Wréblewski, Kontrola w paristwie i jej aksjologia (pojecia podstawowe), ,Acta Univer-
sitatis Lodziensis. Folia luridica” 1981, nr 6, s. 103-104.
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lub instytucji’®. Podobnie w kategoriach ,wplywania” nalezy umiesci¢ poglady
M. Wierzbowskiego, dla ktérego uprawnienia nadzorcze to tyle, co prawo do kon-
troli wraz z mozliwo$cig wigzacego wplywania na organy czy instytucje nadzo-
rowane’. Z kolei L. Bar wskazywal, ze: ,w kazdym przypadku nadzoru wystepuje
wspolny element, mianowicie prawo wladczego oddzialywania na nadzorowany
podmiot, ale w réznych granicach, zaleznych od konkretnych przepiséw praw-
nych™. Z. Rybicki w rozwazaniach nad istotg nadzoru uzywa terminu ,wladcze
wkroczenie” i stwierdza, ze ,nadzdr polega na mozliwosci wladczego wkroczenia
w dziatalnos¢ jednostki nadzorowanej w celu przywrocenia stanu zgodnego z pra-
wem lub zasadniczg linig polityki panstwa™!. Z ,wladczym wkraczaniem” nadzér
taczy tez Z. Niewiadomski, podkreslajac, iz jest on ,nieodlacznie zwiazany z zde-
centralizowanym systemem organizacyjnym”'%.

Dla J. Jezewskiego nadzér oznacza ,,kompetencje nadzorczego organu admini-
stracji panstwowej do ingerencji za pomoca okreslonych $cisle przez prawo $rod-
kow i w okreslonych sytuacjach w dzialalno$¢ organu nadzorowanego™. Wyste-
puje réwniez w polskiej doktrynie prawnej grupa autoréw, ktorzy jako element
nadzoru wymieniajg ,,kontrol¢” lub tez , kontrole i wladcze oddzialywanie”. J. Le-
towski wskazywal, ze ,nadzor oznacza zwykle kontrole podejmowana z uwagi na
zabezpieczenie przestrzegania prawa, kontrole ex post polaczona z mozliwoscia
uchylenia kontrolowanych aktow”'. ]J. Staro$ciak zauwazal, ze ,nadzor zawsze
obejmuje takze kontrol¢”". Ten autor stal ponadto na stanowisku, ze ,,organ nad-
zorujacy nie tylko spostrzega i ocenia. On réwniez w pewnym sensie wspdotadmi-
nistruje, odpowiada za wyniki dziatalnosci organizatorskiej organéw podleglych
nadzorowi”'. Stanowisko to jest charakterystyczne dla okresu tzw. centralizmu
demokratycznego w Polsce i, jak si¢ wydaje, ma uzasadnia¢ omnipotencj¢ dwcze-
snej partii rzadzace;j.

Wedtug B. Banaszaka nadzor to ,,dzialalnos¢ obejmujaca kontrole oraz kompe-
tencje do merytorycznego korygowania dzialalnosci podmiotu poddanego nadzo-

8 W.Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 35

9 M. Wierzbowski, [w:] L. Jastrzebski et al., Polskie prawo administracyjne, cz. |, Warszawa 1985,
S. 46.

10 L.Bar, Elementy administracyjne w kierowaniu gospodarka narodowq, [w:] L. Bar (red.), Insty-
tucje prawne w gospodarce narodowej (studia prawne), Warszawa 1981, s. 93.

11 Z.Rybicki, Nadzér i kontrola, [w:] Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki
administracji, Warszawa 1984, s. 263.

12 Z. Niewiadomski, [w:] Wielka encyklopedia prawa, red. nacz. B. Hotyst, wyd. Il, Warszawa
2005, s. 459.

13 J. Jezewski, [w:] Encyklopedia prawa, wyd. Il, Warszawa 2000, s. 498-499.

14 J. ketowski, J. Szreniawski, Kontrola administracji, [w:] T. Rabska, J. tetowski (red.), System
prawa administracyjnego, t. lll, Wroctaw 1978, s. 353.

15 J. Starosciak, Prawo administracyjne, wyd. V, Warszawa 1978, s. 349.

16 Ibidem.
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rowi’V’. Wspolczesnie nadzor utozsamiany jest takze z pewnym typem stosunku
prawnego — administracja jest poddana obowigzujacemu prawu, zatem stosunki
w niej zachodzace sg stosunkami prawnymi'®.

W polskiej doktrynie prawa administracyjnego wystepuja takze rozbieznosci
na temat rodzajéw nadzoru. J. Stuzewski wymienia: a) nadzér prewencyjny, kté-
rego istotg jest wkraczanie organu nadzoru jeszcze przed rozpoczeciem dziatalno-
$ci przez organ nadzorowany i zapobieganie ewentualnym nieprawidlowosciom;
b) nadzér weryfikacyjny, polegajacy na weryfikowaniu i uchylaniu decyzji organu
nadzorowanego; ¢) nadzor represyjny, ktory polega na wyciagnieciu konsekwencji
w stosunku do organu podejmujgcego niewlasciwe — sprzeczne z prawem - dzia-
tanie”. M. Tarka zauwazajac rozbieznosci doktrynalne, wyrdznia: a) nadzor pre-
wencyjny, ktdrego istota zmierza do zapobiegania nieprawidtowej dzialalnosci
jednostki nadzorowanej; b) nadzor weryfikacyjny (korygujacy, represyjny), zmie-
rzajacy do przywrocenia prawidlowosci w juz podejmowanej dziatalnosci; ¢) nad-
zOr pozytywny, majacy za zadanie przeciwdzialanie nieprawidlowosciom, ktory
w istocie stuzy przymusowemu wykonaniu obowigzkéw przez jednostke nadzo-
rowang; d) nadzor ksztaltujacy, wpltywajacy na zmiane sytuacji prawnej jednostki
nadzorowanej poprzez nalozenie obowiazkéw lub wydanie zakazu podejmowania
dzialalnosci przez t¢ jednostke™.

4. Zauwazy¢ nalezy, ze Konstytucja RP w art. 171 ust. 3 stwierdza, iz Sejm na
wniosek Prezesa Rady Ministréw moze rozwigza¢ organ stanowiacy samorzadu
terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy. Sejmu nie
zalicza sie¢ w doktrynie do organdéw nadzoru, przyjmujac stanowisko, ze jest tylko
organem wyposazonym w uprawnienia nadzorcze. Ten rodzaj nadzoru jest nadzo-
rem stricte politycznym, znanym juz w okresie Polski Ludowej. Nalezy podkreslic,
ze ten drastyczny $rodek ingerencji nadzorczej mogt by¢ uruchomiony wobec rady
gminy, rady powiatu i sejmiku wojewddztwa do roku 2001 na podstawie zrézni-
cowanych kryteriéw. Mogtlo to nastgpi¢ w przypadku powtarzajacego si¢ narusze-
nia Konstytucji lub ustaw przez rade gminy; razacego naruszenia Konstytucji lub
ustaw przez rade¢ powiatu lub tez naruszenia Konstytucji lub razacego albo wielo-
krotnego naruszenia ustaw przez sejmik wojewoddztwa. Taka regulacja przyczyn
rozwigzania przez Sejm organdw stanowiacych samorzadu wyraznie wskazywala,
ze najostrzejszemu rygorowi nadzorczemu podlegaly sejmiki, zas najlagodniejsze-
mu - rady powiatowe. Wielokrotne naruszenie Konstytucji lub ustaw przez rade

17 B. Banaszak, [w:] U. Kalina-Prasznik (red.), Encyklopedia prawa, wyd. Il, Warszawa 2000,
S. 497.

18 Zwraca na to uwage D. Wacinkiewicz, Kontrola i nadzér w prawie komunalnym, Warszawa
2007, s. 199.

19 J. Stuzewski, Nadzér i kontrola, [w:] T. Bochenski, S. Gebert, J. Stuzewski, Rady narodowe i te-
renowe organy administracji paristwowej, Warszawa 1977, s. 259-263.

20 M. Tarka, Istota prawna nadzoru w gospodarce paristwowej, Poznan 1990, s. 14.
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powiatu nie byto wystarczajace do jej rozwigzania, jezeli nie dato si¢ udowodnic,
ze byly to naruszenia razace. Podjecie przez Sejm uchwaly o rozwigzaniu orga-
nu stanowiacego oznaczato réwnoczesne rozwigzanie wszystkich innych organéow
danej jednostki samorzadu terytorialnego. W takiej sytuacji premier wyznaczat
osobe¢ upowazniong do pelnienia funkeji organéw gminy lub powiatu. W przypad-
ku gminy czynit to na wniosek Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji. Jezeli Sejm rozwigzywal sejmik, to funkcje organéw samorzadu wojewodztwa
mial przejmowac wojewoda.

W obecnym stanie prawnym, kiedy organ wykonawczy gminy pochodzi z wy-
boréw, bezposrednich sankgje, ktore moze stosowac Sejm dotyczg wylacznie orga-
nu stanowigcego gminy - art. 96 ustawy o samorzadzie gminnym?' (dalej: u.s.g.).

Natomiast obecnie wobec sejmiku wojewodztwa (art. 84 ustawy o samorzg-
dzie wojewddztwa??) i rady powiatu (art. 83 ustawy o samorzadzie powiatowym?)
w przypadku powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw (a wigc co naj-
mniej dwukrotnego) sankcja dotyczy rozwiazania zaréwno organu stanowigcego,
jak i wykonawczego, a osoba zastgpujaca te organy do czasu wyboréw jest wy-
znaczana przez premiera na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji
publicznej. Jezeli powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopusz-
cza si¢ wojt lub zarzad powiatu albo zarzad wojewddztwa, to wojewoda ma obo-
wigzek wezwania wojta do zaprzestania naruszen, zas w tym drugim przypadku
dotyczacym zarzadéw wojewoda zwraca si¢ do organu stanowiacego o zastoso-
wanie niezbednych srodkéw. Jezeli to wezwanie nie odnosi skutku, wojewoda za
posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej wystepuje
z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw o odwolanie wdjta oraz o rozwigzanie
zarzadu powiatu lub zarzadu wojewddztwa. W razie odwolania wéjta lub rozwia-
zania zarzadu, do czasu wyboru wdjta lub nowego zarzadu funkcje t¢ pelni osoba
wyznaczona przez Prezesa Rady Ministréw. Orzeczenie Prezesa Rady Ministréw
o rozwigzaniu/odwotaniu organu wykonawczego skutkuje dopiero z data uprawo-
mocnienia si¢. Rozwigzanie/odwolanie podlega bowiem sadowej kontroli doko-
nywanej przez sad administracyjny w oparciu o kryterium legalnosci. W sytuacji,
gdy organ wykonawczy zdecyduje sie na zaskarzenie rozstrzygnigcia nadzorczego
do sadu administracyjnego, a tak na ogét jest, bedzie on mégl wykonywac swoje
funkcje co najmniej do czasu uprawomocnienia si¢ orzeczenia sagdu®.

Nalezy zauwazy¢, ze sankcja rozwigzania organu j.s.t. ma zastosowanie nie tylko,
gdy naruszenia dokonywane s3 w uchwatach lub zarzadzeniach. Srodek ten moze
by¢ zastosowany takze, gdy naruszenie Konstytucji lub ustaw nastepuje poprzez

21 Tekstjedn. Dz.U.z2013r., poz. 594 ze zm.

22 Tekstjedn. Dz.U.z2013r., poz. 596 ze zm.

23 Tekst jedn. Dz.U. z2013r., poz. 595 ze zm.

24 G.Wegrzyn, Rozwigzanie/odwotanie organdw samorzqgdu terytorialnego jako Srodek nadzoru,
»,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 55.
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inne dziatania lub zaniechania tych organéw?. Prezes Rady Ministréw, podejmu-
jac rozstrzygniecie nadzorcze w postaci ustanowienia zarzadu komisarycznego, jest
zwigzany regutami postgpowania administracyjnego. To one okreslaja jego obowiaz-
ki w zakresie prowadzenia postepowania i orzekania. Zatem musi on przestrzega¢
m.in. zasady dochodzenia do prawdy obiektywnej (art. 7 kpa), jak réwniez jest zo-
bowigzany do nalezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach
faktycznych i prawnych, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw oraz obo-
wigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego®.

5. Wyrdznienie przez Konstytucje RP trzech organéw nadzoru: w zakresie
spraw finansowych - regionalnych izb obrachunkowych, a w pozostatym zakre-
sie Prezesa Rady Ministréw i wojewodoéw, musi prowadzi¢ to postawienia pytania
o podzial kompetencji nadzorczych w ranach nadzoru ogdlnego, wykonywanego
przez premiera i wojewodow.

Wyodrebnienie w ramach nadzoru ogélnego dwdch organéw: Prezesa Rady
Ministréw i wojewodow, zmusza takze do zastanowienia sie nad zakresem i pierw-
szenstwem w wykonywaniu nadzoru przez kazdy z nich. Wskazéwki dla okre-
Slenia zakresu kompetencji nadzorczych znajdziemy w ustawach ustrojowych
dotyczacych samorzadu terytorialnego wszystkich trzech szczebli wystepujacych
w Polsce. Nalezy przyjac, ze kompetencje nadzorcze Prezesa Rady Ministrow sa
okreslone w odpowiednich artykufach ustaw samorzadowych. Poza ich zakresem
w ramach nadzoru ogdlnego wlasciwym do wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych
pozostaje wojewoda. Dziatalnos¢ nadzorcza Prezesa Rady Ministréw polega na
stosowaniu tzw. srodkéw nadzoru o charakterze personalnym?®.

Ustawodawca do kompetencji nadzorczych Prezesa Rady Ministrow w art. 85
ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 84 ustawy o samorzadzie powiatowym
i art. 97 ustawy o samorzadzie gminnym pozostawia przypadki drastyczne, ktére
sprowadzaja si¢ do stanu nierokujacego szybkiej poprawy i przedluzajacego sie
braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu.
Obie przestanki musza wystepowac facznie, co oznacza, ze w tym przypadku nie
chodzi wylacznie o kryterium legalnosci, lecz o skutecznos$¢ dzialania organow
samorzadu®. W takim przypadku Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej moze zawiesi¢ organy samorzadu
odpowiedniego szczebla i ustanowi¢ zarzad komisaryczny na okres do lat 2, nie
dluzej jednak niz do wyboru rady gminy i wojta na kolejng kadencje. W przypad-
ku zarzadu wojewddztwa zarzad komisaryczny moze by¢ ustanowiony na okres

25 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 marca 2013 r., Il OSK 135/13, LEX nr 1340168.

26 Tak: wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2012 r., Il SA/Wa 1329/12, LEX nr 1258346.

27 Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciqg samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2001, nr 1-2,s. 111.

28 Z. Leonski, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym w Swietle ustawy z 8 marca 1990 r., ,,Pan-
stwo i Prawo” 1990, nr 12, s. 52-60.
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analogiczny, nie dtuzej jednak niz do wyboru zarzadu wojewddztwa przez sejmik
wojewddztwa nowej kadencji, a w przypadku zarzadu powiatu — na okres do lat 2,
nie dtuzej jednak niz do wyboru zarzadu przez rade¢ kolejnej kadencji. W kazdym
z tych przypadkéw nalezy wpierw przedstawi¢ zarzuty organom gminy, powiatu
i wojewodztwa oraz wezwac je do niezwlocznego przedlozenia programu poprawy
sytuacji w danej j.s.t. Komisarza rzagdowego powoluje Prezes Rady Ministréw na
wniosek wojewody, zgloszony za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej. Na ogot przyczyny braku skutecznosci wykonywania za-
dan publicznych zwigzane sg z perturbacjami politycznymi lub nadmiernym za-
dluzeniem j.s.t.” Nalezy podkresli¢, ze szczegolnie ta druga przyczyna wymaga
powolania na zarzadce komisarycznego osoby przygotowanej merytorycznie do
wykonywania swoich funkgji. Jak dotychczas polska administracja publiczna nie
posiada korpusu oséb, ktére poprzez swoje doswiadczenie merytoryczne i znajo-
mos$¢ finanséw publicznych na szczeblu lokalnym moglyby by¢ wykorzystywane
do wypelniania czasowo funkgji zarzadcy komisarycznego. Decyzje nominacyjne
komisarzy majg na ogét charakter polityczny i dotycza 0séb zwigzanych politycz-
nie z aktualnie funkcjonujacg koalicja polityczna.

6. Do kompetencji nadzorczych Prezesa Rady Ministrow nalezy réwniez zali-
czy¢ wyrazanie zgody na tre$¢ statutow gmin powyzej 300 tys. mieszkancéw oraz
wojewodztw.

W sprawach ustrojowych samorzadu Konstytucja RP w art. 169 ust. 4 stwier-
dza, ze ,,ustr6j wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja w gra-
nicach ustaw ich organy stanowigce” W praktyce jednak samorzad terytorialny
ma niewielkie mozliwosci decydowania o ksztalcie swego ustroju, poniewaz usta-

29 W dotychczasowym stanie prawnym zadtuzona gmina nie mogta zbankrutowac. 12 czerwca
2018 . rzad przyjat projekt ustawy ,,0 szczegélnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostro-
wice w wojewddztwie zachodniopomorskim”. W grudniu 2017 r. zadtuzenie gminy wynosito
437,3% planowanych dochodéw. W styczniu 2016 r. wprowadzono w Gminie Ostrowice za-
rzad komisaryczny. Projekt przyjety przez rzad przewidywat, ze Gmina Ostrowice przestanie
istniec 1 stycznia 2019 r., jej mienie przejdzie na Skarb Panstwa, a gminy, do ktérych tery-
torium Ostrowic zostanie wtaczone, nie beda obcigzone jej dtugami. Przejete przez Skarb
Panstwa mienie zostanie nabyte lub nieodptatnie uzyczone gminom, do ktérych zostana
wtaczone Ostrowice. Wierzyciele beda mogli zgtasza¢ swoje roszczenia wojewodzie za-
chodniopomorskiemu, a ten je zweryfikuje. Jezeli odpowiedz wojewody dotyczaca wyso-
kosci zobowigzan bedzie negatywna, wierzyciele Ostrowic beda mogli skierowa¢ sprawe
do sadu. Podaje za: R. Krupa-Dabrowska, Gmina zadtuzona po uszy, ,Rzeczpospolita” 2018,
nrz 19 czerwca, s. Al4. Projekt ten zostat zmaterializowany poprzez uchwalenie w dniu 5 lip-
ca 2018 r. ustawy o szczegblnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice w wojew6dz-
twie zachodniopomorskim, Dz.U. z 2018 r., poz. 1432.

30 Wskazuje na to w: R. P. Krawczyk, Samodzielnos¢ w praktyce dziatania samorzgdu terytorial-
nego oraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w]: R. P. Krawczyk, A. Borowicz, Aktu-
alne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia, £6dz 2016, s. 52.
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wodawca w aktach rangi ustawowej wprowadzil istotne ograniczenia w stosunku
do najwiekszych gmin i wojewddztw, zadajac zgody Prezesa Rady Ministréw na
tres¢ ich statutéw. W gminach powyzej 300 tys. mieszkancow projekt statutu pod-
lega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej (art. 3 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym),
a w art. 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa z kolei wymaga sie, aby statut wo-
jewddztwa byl uzgodniony z Prezesem Rady Ministréw. Trudno zrozumie¢ ratio
legis ustawodawcy. Jezeli uznano, Ze poziom stuzb legislacyjnych samorzadu jest
zbyt nisKki, to raczej takim brakiem zaufania nalezalo kierowac si¢ w stosunku do
matych gmin, a nie odwrotnie. Nie ma watpliwosci, Ze rozwigzanie to jest anachro-
niczne i naruszajgce zasad¢ samodzielnosci samorzadu.

Normy bezwzglednie obowigzujace, wynikajace z ustaw ustrojowych samorzg-
du, stworzyly wzorce ustrojowe jednostek samorzadu terytorialnego, praktycznie
nie pozostawiajac swobody samorzadowi, mimo ze ten jest tworzony dla realizacji
lokalnych priorytetow i celow. W niektorych przypadkach ustawodawca posunat
sie jeszcze dalej, przyjmujac tzw. statuty wzorcowe?'.

Réwniez w doktrynie prawa samorzadowego krytycznie ocenia si¢ przyznanie
Radzie Ministrow w art. 4 u.s.g. prawa do tworzenia, tgczenia, dzielenia i znosze-
nia gmin oraz do ustalania ich granic. Rozwigzan tych nie zaliczam wprost do
kompetencji nadzorczych Rady Ministrow wobec samorzadu terytorialnego, cho¢
niewatpliwie mamy tu do czynienia z uprawnieniami wiadczymi, ktdre sg elemen-
tem nadzoru. Regulacja art. 4 ust. 1 u.s.g. jest istotnym odstepstwem od ustawowej
formy tworzenia samorzadu® - mozna wrecz stwierdzi, iz jest to istotne wkro-
czenie w konstytucyjng oraz ustawowo zagwarantowang samorzadno$¢ gmin®.
W $wietle obecnych uregulowan postepowanie dotyczace granic terytorialnych
gmin moze by¢ wszczynane na wniosek zainteresowanej gminy lub z inicjatywy
Rady Ministréw. Ustawodawca nie okresla, jakie przestanki musza by¢ spelnio-
ne, aby Rada Ministrow mogta zainicjowac takie postgpowanie. Jak zwraca uwage
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 listopada 2003 r., ,,przyczyna ta musi
odpowiada¢ interesowi publicznemu, przemawiajagcemu - na poziomie ogélno-

31 Z taka sytuacja mieliSmy do czynienia w latach 1998-2001 wobec powiatu, gdzie na mocy
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 listopada 1998 r.
w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. nr 146, poz. 957) stworzono wzoér statutu dla
powiatu. Akt ten zostat na szcze$cie uchylony z dniem 30 maja 2001 r. ustawg z dnia 11 kwiet-
nia 2001 r. 0 zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, samorzadzie powiatowym, o samo-
rzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. 2001 r., nr 45, poz. 479).

32 Z.Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqd_zie terytorialnym z komentarzem, Warsza-
wa 2005, s. 44.

33 Tak: P. Czachowski, A. Jaroszynski, S. Piatek, Prawo samorzqdu terytorialnego. Przepisy z ko-
mentarzem, Warszawa 1997, s. 14; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komen-
tarz, Warszawa 2010.
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krajowym - za zmiang granic konkretnych gmin®**. Niezaleznie od rodzaju poste-
powania wspolne jest wiec to, ze konieczno$¢ dokonania zmiany ,,przeciwstawiana
jest konstytucyjnej wartosci, jaka jest stabilizacja stosunkéw polityczno-terytorial-
nych nie tylko w gminach, lecz w skali calego kraju — wyrazona przez art. 15 ust. 1
i 2 w zwiazku z art. 2, art. 165 ust. 2 Konstytucji, za§ w przypadku gmin takze
poprzez art. 164 Konstytucji™*. Trybunal we wspomnianym wyzej wyroku stoi na
stanowisku, ze:

przyczyny wszczynania procedur korekcyjnych w obydwu postepowaniach muszg mie¢ za-
tem znamiona interesu publicznego. Tylko bowiem interes publiczny, a zarazem ,zakotwi-
czony” w wartoéciach konstytucyjnie chronionych, moze skutecznie konkurowa¢ z inng
wartoscig konstytucyjnie chroniong w demokratycznym panstwie prawa, jaka jest stabilizacja
wewnetrznych stosunkow polityczno-terytorialnych. [...] Samo za$ stwierdzenie, iz gmina
wnioskujaca powoluje sie nie tylko na interes wlasny, lecz i interes publiczny o charakterze
lokalnym, nie wystarczy jeszcze do uznania go za zastugujacy na uwzglednienie przez Rade
Ministréw. Musi by¢ brana bowiem pod uwage takze sytuacja drugiej gminy, jaka powstata-
by po dokonaniu zmian. Sytuacja tej gminy z reguly ulega pogorszeniu, co wynika z istoty
tego rodzaju postepowania. Muszg jednak istnie¢ granice tego pogorszenia. Chocby bowiem
powigkszenie terytorium jednej gminy znajdowalo swe uzasadnienie w warto$ciach konsty-
tucyjnie chronionych, to przeciez nie moze to prowadzi¢ do unicestwienia tozsamosci drugiej
gminy. Byloby to bowiem w istocie jej faktycznym zniesieniem przy zachowaniu zewnetrz-
nych pozoréw utrzymania jej podmiotowosci. To za$ kiocitoby sie z istota postepowania
w sprawie zmiany granic gmin, nakreslong przez ustawe o samorzadzie gminnym?*.

Oczywiscie, trudno broni¢ stanowiska, ze podzial terytorialny kraju jest kon-
strukcja niezmienna. To oznaczaloby postawienie bariery dla zmian demograficz-
nych i spolecznych w panstwie, wrecz byloby hamulcem rozwoju®. Trybunal Kon-
stytucyjny stoi jednak na stanowisku, iz art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 3a i 3 b ustawy o samorzadzie powiatowym® w sposob jasny i precyzyjny
dookreslaja zasady zmiany granic gmin i powiatéw®. Z kolei w orzeczeniu z 14 grud-
nia 1999 r.** Trybunat Konstytucyjny uznal, ze kryteria dokonywania zmian granic
wojewodztw jako najwigkszych jednostek muszg by¢ szczegdlnie doprecyzowane
i nie moga by¢ uregulowane identycznie jak kryteria zmiany granic gmin czy po-
wiatéw. Pomimo takiego stanowiska Trybunatu trudno w $wietle art. 15 Konstytucji
RP nie zauwazy¢, ze ,,zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy wie-
zi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa”. Oznacza to, ze decyzje

34 K1/03 OTK-A 2003, nr 8, poz. 85.

35 Ibidem.

36 Ibidem.

37 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzgd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000, s. 22.

38 Dz.U.z2013r., poz. 595, poz. 645.

39 Tak w orzeczeniu z dnia 5 listopada 2001 r. - U1/01, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 247.

40 K10/99,0TK ZU 1999, nr 7, poz. 162.
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o utworzeniu, zniesieniu, podziale lub pofaczeniu gminy powinny by¢ wprowadza-
ne drogg ustawowg. Zastrzezenia moga dotyczy¢ rowniez tresci art. 4a ust. 3 u.s.g.
Wydanie rozporzadzenia przez Rad¢ Ministréw w sprawie tworzenia, taczenia, dzie-
lenia i znoszenia gmin wymaga zasiegniecia przez ministra spraw wewnetrznych
i administracji opinii zainteresowanych rad gmin. Gdyby jednak takiej opinii nie
wyrazono, w terminie 3 miesigecy od dnia otrzymania wystapienia o opini¢ wymog
zasiggniecia opinii w $wietle art. 4a ust. 3 wydaje si¢ za spelniony. Jak si¢ zwraca
uwage w doktrynie, wymag ten jest sprzeczny z art. 5 Europejskiej Karty Samorzg-
du Lokalnego (EKSL), a uzasadnianie takiego postepowania przez TK wzgledami
technicznymi i sprawnos$ciowymi wydaje sie niewystarczajace*’. W dotychczasowej
praktyce mieli$my wylacznie do czynienia z tworzeniem i dzieleniem gmin - zmiany
terytorialne odnosity sie przewaznie do wylgczenia ze struktury terytorialnej jed-
nej gminy fragmentu jej terytorium i przylaczenia do innej lub stworzenia dwoch
nowych jednostek*’. Nie bylo przypadkéw likwidacji na podstawie rozporzadzenia
Rady Ministréw gminy i wlgczenia calego jej terytorium do innej gminy. Sytuacja
taka jest niewatpliwie bardziej skomplikowana, tym bardziej, iZ mozna liczy¢ si¢
z tym, ze decyzja taka podyktowana bedzie niemozliwoscig wykonywania zadan
publicznych. Powstaje pytanie, ktora rada gminy zechce wydaé pozytywna opinie,
jezeli jednocze$nie gmina przejmujaca bedzie musiata splaca¢ zobowigzania gminy
przejmowanej. W $wietle tez, jakie zaprezentowal TK w wyroku z 4 listopada 2003 r.
zmiana taka nie mogtaby by¢ dokonana w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow.
Jezeli przyja¢ sposob rozumowania TK, to zmiana granic gmin moze mie¢ charak-
ter ,,szczegolowych korekt” i wowczas dopuszczalne jest rozporzadzenie Rady Mi-
nistréw oraz moze doj$¢ do laczenia gmin w jedng wigksza terytorialnie jednostke
i w tym przypadku rozporzadzenie nie moze by¢ aktem skutkujagcym zmiang za-
sadniczego podzialu terytorialnego panstwa®. W tym drugim przypadku winno to
nastgpi¢ w formie ustawy*. W jednym z orzeczen TK, niestety, stwierdzil, ze likwi-
dacja gminy nie stanowi naruszenia obywatelskiego prawa do samorzadu, poniewaz
obywatel od razu zostanie przypisany do innej gminy*. Jak wskazuje M. Kulesza,
Trybunal Konstytucyjny nie rozréznia miedzy wielkimi reformami strukturalnymi

41 Tak: L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europejskq Kar-
tg Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9, s. 50.

42 W 2015 r., pomimo negatywnej opinii Rady Gminy, z gminy Kamienica (powiat limanowski,
woj. matopolskie) wyodrebniono nowa gmine Szczawa z budzetem ok. 7 mln zt, uniemozli-
wiajacym wykonywanie zadan publicznych.

43 Tak: A. Feja-Paszkiewicz, Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego - wybrane problemy, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, nr 83, s. 21-47.

44 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku likwidacji gmin warszawskich oraz gminy Weso-
ta - patrz: art. 15 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy,
Dz.U. nr 41, poz. 361 ze zm. Likwidacja ta byta przedmiotem postepowania przed TK, ktéry
uznat ja za zgodna z Konstytucja - K 24.02, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 6-253.

45 Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 ., Kp 3/05, OTK-A 2005, nr 11, poz. 131, takze: LEX nr 257765.
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a przepisami umozliwiajacymi silniejszym gminom latwe dokonywanie zmian gra-
nic*. Dotychczas TK zaledwie raz zdecydowat si¢ w swoim orzeczeniu na zwrdce-
nie uwagi ustawodawcy, ze istnieje potrzeba stworzenia skutecznych mechanizméw
prawnych zabezpieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed pochopny-
mi zmianami ich granic”. Jak wskazywatem powyzej na podstawie przypadku Gmi-
ny Kamienica (zob. przyp. 42), takich rozwigzan prawnych dotychczas nie przyjeto.

Roéwniez, jak wskazuje praktyka, Rada Ministrow nie dazyta do likwidacji gmi-
ny na podstawie rozporzadzenia wskutek jej nadmiernego zadluzenia uniemozli-
wiajacego prawidlowe wykonywanie zadan publicznych*. Brak stabilnosci ustroju
finansowego j.s.t., wynikajacy z czestych zmian ustawy o finansach publicznych,
niepotrzebnie naraza samorzad na wigksze ryzyko perturbacji finansowych, co
moze skutkowa¢ brakiem skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych. Na
marginesie nalezy zauwazy¢, ze procedury, jakie przewidujg ustawy samorzadowe
w stosunku do jednostek samorzadowych wypetniajacych dyspozycje przepisow
dotyczacych wprowadzenia zarzadéw komisarycznych, nie nakiadaja na rzad obo-
wiazku podejmowania decyzji w ciggu ustawowo wyznaczonego terminu. Prak-
tyka, jaka w tym zakresie ma miejsce, pozwala na postawienie tezy, iz w takich
przypadkach minister odpowiedzialny za sprawy administracji zwleka z przedsta-
wieniem swojego stanowiska Prezesowi Rady Ministréw, a wobec organu sklada-
jacego wniosek stosuje si¢ rozwigzania nakladajace na niego obowiazek przedsta-
wiania kolejnych niepotrzebnych analiz i opinii®.

46 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczo-
nych administratywistdw, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 18-19.

47 Tak: postanowienie TK z 12 maja 2009 r., S 3/09, OTK-A 2009/5, poz. 75 w sprawie K. 37/06.

48 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku gminy Ostrowice (woj. zachodniopomorskie).
Wskutek zadtuzenia siegajacego 211% wykonanych dochodéw gmina byta formalnym ban-
krutem. Gmina Drawsko Pomorskie nie byta zainteresowana, by zosta¢ beneficjentem tego
potaczenia poprzez przejecie zadtuzonej gminy - por. Czy dojdzie do bankructwa gminy,
»Rzeczpospolita” 2015, nr z 18 sierpnia, s. C7. Nalezy podkresli¢, ze w praktyce wystepowaty
juz przypadki przejmowania zadtuzenia przez jeden z podmiotow przeksztatcanych, np. wy-
taczenie miasta Watbrzycha z powiatu watbrzyskiego i przywrdcenie Watbrzychowi statusu
miasta na prawach powiatu. Miasto zadeklarowato przejecie zobowigzan powiatu z tytutu
kredytow i pozyczek tacznie na kwote 34 683 362 zt. Patrz: pismo prezydenta Miasta Wat-
brzycha (nr BOK 030.362011) z dnia 19 grudnia 2011 r. oraz opinia Regionalnej Izby Obra-
chunkowej z dnia 18 stycznia 2012 r. (sygn. GP-071-9/2/11/12) w kwestii skutkéw finanso-
wych ewentualnego wytaczenia Miasta Watbrzycha z powiatu watbrzyskiego i przywrécenia
Watbrzychowi statusu miasta na prawach powiatu - cytowane dokumenty w zbiorach RIO
Wroctaw. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze wczes$niejsze potaczenie samorzadoéw z dniem
1 stycznia 2003 r. nastapito na mocy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r.
w sprawie potaczenia miasta na prawach powiatu Watbrzych z powiatem watbrzyskim oraz
ustalenia granic nowych powiatéw, Dz.U. nr 93, poz. 821.

49 Whniosek wojewody zachodniopomorskiego informujacy o niewyptacalnosci gminy Ostro-
wice zostat przedstawiony MSWiA w 2010 r.; wniosek wojewody toédzkiego i RIO w todzi
w sprawie wprowadzenia zarzadu komisarycznego w gminie Patnéw zostat przedstawiony
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Santrauka

Ministras Pirmininkas priziuri savivaldybe

Pagal Lenkijos Respublikos Konstitucijos 171 str. 2 d. teritorinés savivaldos vienety
veiklos priezitros organai yra Ministras Pirmininkas ir vaivadai, o finansiniy reikaly
srityje - regioninés auditoriy ramai. Konstituciné formuluoté nustato subjekty, kurie gali
veikti kaip teritorinés savivaldos priezitros pareigiinai, kataloga. Konstitucinis savivaldos
institucijy vadovy katalogas buvo uzdarytas ir buty nepriimtinas jo i$plétimas jstatymu.

Priezitros koncepcija Lenkijos teisinéje doktrinoje ir teisinéje sistemoje randama
daugybe karty - bet niekur mes negalime rasti i$samaus apibrézimo. Atrodo, kad Lenkijos
teiséje priezitiros sgvoka turéty buti grindziama specialiomis priezitiros nuostatomis.

Atskyrimas, kaip bendrosios dviejy jstaigy priezitros dalis: Ministras Pirmininkas
ir Vaivady pajégos, jpareigoja apsvarstyti kiekvienos i§ jy priezitros taikymo sritj ir
prioritetus.

Reikéty daryti prielaidg, kad Ministro Pirmininko prieziaros kompetencijos yra
nurodytos atitinkamuose vietinés valdzios jstatymy straipsniuose. I$skyrus jy taikymo
sritj, kaip bendrosios prieziaros dalis, vaivadija islieka kompetentinga priimti prieziaros
sprendimus. Dabartiné teritorinés savivaldos prieziaros struktara leidzia vaivadai,
veikian¢iam per vie$ojo administravimo tarnyba, prasyti Ministro Pirmininko atleisti
savivaldybés merg ir paleisti rajono ar vaivadyjos administracija. Tai gali atsitikti tais
atvejais, kai savivaldybés meras, rajono ar vaivadijos administracija pakartotinai pazeidzia
Konstitucijg ar jstatymy nuostatas.

Siuo atveju vaivadija privalo iskviesti savivaldybés merg, kad sustabdyty pazeidimus.
Kai pazeidziamoji institucija yra rajono ar vaivadijos administracija, vaivada ragina
atsakingg institucijg imtis butiny priemoniy. Jei i$kvietimas neturi poveikio, Ministras
Pirmininkas gali atleisti savivaldybés merg arba nutraukti administracine valdyba. Iki
tol, kol bus isrinktas savivaldybés meras arba nauja valdyba, $ig funkcijg atlieka Ministro
Pirmininko paskirtas asmuo. Ministro Pirmininko nutarimas dél vykdomosios valdybos
likvidavimo/atleidimo pasiekiamas tik jsigaliojimo data.

ministrowi w dniu 18 lutego 2010 r. - do momentu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nad-
zorczego Prezesa Rady Ministrow w dniu 5 marca 2013 r. uptyneto ponad trzy lata. Przyczyna
ztozenia wniosku byto przekroczenie putapu zadtuzenia wyznaczonego przez ustawe o finan-
sach publicznych. W dniu ztozenia wniosku dtug wynosit 7246 tys. zt, w dniu wprowadzenia
zarzadu komisarycznego ponad 18 833 tys. zt.
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