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1. Uwagi ogdlne

Dwudziestolecie reaktywacji samorzadu terytorialnego w Polsce sprzyja podsu-
mowaniu poszczegdlnych aspektow jego dotychczasowego funkcjonowania. Istot-
nym tematem rozwazan doktryny w ciagu ostatnich kilkunastu lat byta kwestia
nadzoru nad dziatalnoscia samorzadowa. Zarowno Konstytucja RP, jak i ustawy
obszernie reguluja to zagadnienie, okreslajac istote i zakres nadzoru, a takze przy-
znajac poszczegolnym organom kompetencje do jego sprawowania, wyposazajac
je w okreslone srodki.

Liczne kontrowersje budzi $rodek o szczegdlnym charakterze, stosowany
w ramach nadzoru przez wojewode, a mianowicie zarzadzenie zastepcze. Instytu-
cja ta jest stosowana od poczatku funkcjonowania reaktywowanego samorzadu
terytorialnego. Nie stanowi jednak rozwigzania zupelnie nowatorskiego. W usta-
wodawstwach panstw europejskich wystepuje podobna instytucja — wykonanie
zastgpcze. W Austrii przyjmuje formg decyzji albo postanowienia wydawanego
W zastepstwie pozostajacego w bezczynnosci organu gminy'. Szeroki zakres ma
wykonanie zastgpcze w Niemczech, gdzie moze polega¢ na uchylaniu sprzecznych
z prawem aktéw (w zastgpstwie gminy), badz wprost na wydaniu okre$lonego za-

" K. Nowacki, Instytucje nadzoru nad gminami w Austrii, [w:] Samorzqd terytorialny
i administracja w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, red. J. Je-
zewski, Wroctaw 1999, s. 106.
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rzadzenia na koszt gminy®. Dotyczy¢ moze zaréwno spraw zleconych, jak i naleza-
cych do zadan wiasnych gminy”.

W Polsce migdzywojennej wtadzom administracji ogdlnej przyznano mozli-
wos¢ stosowania srodkdw wykonania zastgpczego na koszt zobowigzanej gminy,
jednak tylko w sprawach przetozonych z zakresu administracji rzadowe;j (poruczo-
nych)*. W przypadku uchylania si¢ organu samorzadu terytorialnego od zaplano-
wania w budzecie obligatoryjnych wydatkdéw, organ nadzoru mégt dokona¢ przy-
musowo koniecznego wpisu’.

W obecnym stanie prawnym regionalne izby obrachunkowe sa zobowiazane
do ustalenia budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jezeli nie uczyni tego
w terminie wlasciwy organ stanowiacy®. To jednak wojewodzie ustawy umozliwia-
ja stosowanie §rodkow o charakterze zastgpczym w najszerszym zakresie.

Z analizy przepisOw wynika, iz ustawodawca przewiduje mozliwos¢ wyda-
wania zarzadzen zastepczych w $cisle okreslonych przypadkach nierealizowania
przez organy samorzadu konkretnych obowiazkow. Poczatkowo dotyczylo to wy-
lacznie spraw samorzadowi zleconych. Z czasem rozszerzono zakres stosowania
zarzadzenia zastepczego takze na zadania wlasne z zakresu planowania i zagospo-
darowania przestrzennego oraz uchwat w tzw. sprawach personalnych. W kazdym
z omawianych przypadkow zarzadzenie zastgpcze jest Srodkiem ostatecznym
i musi by¢ poprzedzone wezwaniem do podjecia przez organ samorzadu terytorial-
nego wymaganego prawem dziatania. Roznie ksztaltuje si¢ natomiast tryb jego
wydawania, a takze kwestia ewentualnego zaskarzenia tego $rodka nadzoru do
sadu administracyjnego. Niejednolity charakter zarzadzenia zast¢pczego powoduje
wiele watpliwosci co do poszczegdlnych aspektow jego stosowania. W wielu
sprawach nie udato si¢ wypracowac jednolitego stanowiska doktryny. Rozbiezno-
sci wystgpowaly takze w orzecznictwie. Ponizsze rozwazania sg proba przedsta-
wienia rozwoju instytucji zarzadzenia zast¢pczego wojewody w przepisach ustaw,

2 R. Stasikowski, Gwarancje samorzadnosci gminnej w systemie prawnym Republiki
Federalnej Niemiec i Rzeczpospolitej Polskiej, Bydgoszcz—Katowice 2005, s. 261-262.

3 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 96.

*S. Podwinski, B. Trzebski, Ustawa samorzqdowa z komentarzami, Warszawa 1939,
s. 188 i n.; S. Iwanowski, Samorzqd terytojalny, Warszawa 1933, s. 120; S. Gottlieb, Samo-
rzqd polski, Lwow 1933, s. 86.

> S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 77; B. Wasiutynski, Ustroj wiadz rzqdowych i samorzqdowych, [w:] K.W. Kuma-
niecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie, Krakow
b.r.w., s. 1078; M. Karpiuk, Samorzqd terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru
nad samorzqdem terytorialnym, Lublin 2008, s. 125 i n.

® A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia admini-
stracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 222-223.
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przy uwzglednieniu dotychczasowych koncepcji, dotyczacych omawianego zagad-
nienia.

2. Zarzadzenie zastgpcze w sprawach z zleconych
z zakresu administracji rzadowe;j

Instytucja zarzadzenia zastgpczego wprowadzona zostata wraz z reaktywacja sa-
morzadu terytorialnego w Polsce. Art. 95 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzqdzie gminnym (uchwalonej jako Ustawa o samorzqdzie terytorialnym)’ umozli-
wial wojewodzie wstrzymanie wykonania uchwaty organu gminy, podjgtej w spra-
wach zleconych i1 przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia, przy
jednoczesnym wskazaniu uchybien oraz terminu zatatwienia sprawy. Jezeli po-
nowna uchwata organu gminy nie uwzgledniala wskazan wojewody, mogt on
uchwate uchyli¢ i wyda¢ w sprawie zarzadzenie zastepcze.

Przepis ten wzbudzit liczne kontrowersje w doktrynie, nierzadko spotykajac
si¢ z krytyka jej przedstawicieli. Dyskusyjne bylo samo uzycie okreslenia ,,Srodek
nadzoru” w odniesieniu do wymienionej kompetencji wojewody. Z. Leonski wyra-
zat watpliwos$¢ czy mozna byto omawiang kompetencje zakwalifikowaé jako sro-
dek nadzoru sensu stricte, z uwagi na to, ze dotyczylta ona zadan zleconych, co do
ktorych stosowano szerszy katalog kryteriow nadzoru niz w przypadku zadan wia-
snych samorzadu terytorialnego®.

B. Dolnicki pisat natomiast, iz: ,,Catkowicie odrgbna grupe stanowia $rodki
nadzoru nad realizacja przez gming zadan zleconych, przewidziane w art. 95 u.
os.t. (...). W grupie tej mieszcza si¢ wstrzymanie wykonania uchwaty, jej uchyle-
nie oraz wydanie zarzadzenia zastgpczego™. Bez watpienia ustawa wyposazala
wigc wojewode w uprawnienia nadzorcze o szczeg6lnym charakterze.

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze istotnie chodzito o kilka odrgbnych
srodkéw nadzorczych, cho¢ powiazanych ze soba. Wstrzymanie wykonania
uchwaty organu gminy i przekazanie sprawy do ponownego rozpatrzenia w okre-
slonym terminie, ze wskazaniem zaistniatych uchybien moglo okazaé si¢ wystar-
czajace. Jezeli organ gminy podjat uchwatg, uwzgledniajac uwagi wojewody, nie

"DzU 2 1990 1. Nr 16 poz. 95 ze zm.

¥ 7. Leonski, Ustréj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznafh 1994,
s. 94.

? B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem..., op. cit., s. 120; Idem, Klasyfikacja srodkow
nadzorczych nad samorzqdem terytorialnym w ustawodawstwie polskim, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1997, nr 6, s. 53.
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bylo potrzeby jej uchylania i wydawania zarzadzenia zastepczego. Byto to mozliwe
wylacznie w przypadku ponownego podjgcia przez organ gminy uchwaty, wyraza-
jacej stanowisko zakwestionowane wczesniej przez wojewode '°. Przepisy nie da-
waly natomiast wojewodzie zadnej mozliwosci uchylenia uchwaty organu samo-
rzadu gminy i wydania zarzadzenia zastepczego, przed wstrzymaniem wykonania
uchwaly. Taka konstrukcja prowadzita do zastosowania w pierwszej kolejnosci
srodka mniej dolegliwego, ktory umozliwitby organowi gminy rewizj¢ stanowiska
i podjecie uchwaty zgodnej ze wskazaniami wojewody.

Jesli chodzi o zakres przedmiotowy zarzadzenia zastgpczego, wydawanego
w trybie art. 95 Ustawy o samorzqdzie gminnym, to zdecydowanie odrzucano sto-
sowanie tego $rodka nadzoru w odniesieniu do jakichkolwiek uchwat podejmowa-
nych w ramach realizacji zadan wlasnych gminy''. Ponadto wykluczone byto row-
niez wydawanie zarzadzenia zastgpczego przez wojewode w odniesieniu do decy-
zji administracyjnych w rozumieniu przepiséw kodeksu postgpowania administra-
cyjnego. Tryb odwotawczy byt w tym przypadku okreslony w art. 39 Ustawy o sa-
morzqdzie gminnym'?. W swoim pierwotnym brzmieniu przepis ten wskazywat
zreszta, ze od decyzji wydanych w sprawach zleconych odwotanie shuzyto wtasnie
do wojewody. Mozliwos¢ stosowania $rodka nadzoru w postaci zarzadzenia za-
stegpczego byta wige ograniczona do nie bedacych decyzjami administracyjnymi
uchwal, shuzacych realizacji zadan zleconych. Dotyczyto to zar6wno uchwat beda-
cych zrodtem prawa powszechnie obowiazujacego, jak i pozostatych, spetniajacych
wyzej wymienione wymogi'. Zarzadzenie zastepcze wojewoda mogl wydawaé
w stosunku do uchwat rady gminy i zarzadu gminy. Bylo to niemozliwe w stosun-
ku do uchwat sejmiku samorzadowego czy zwiazkow komunalnych, gdyz art. 95
expressis verbis stanowit, ze chodzi o uchwaly organéw gminy'*.

Odmienna kwestia bylo natomiast, do jakich zadan zleconych mialy zastoso-
wanie omawiane $rodki nadzorcze. Krytyce poddawano brzmienie art. 95 ust. 4
Ustawy o samorzqdzie gminnym, odsylajacego do odpowiedniego stosowania
przepisow ust. 1-3 w odniesieniu do zadan okreslonych w art. 8 ust. 1, a wigc zle-
conych na podstawie ustawy. Przepisy art. 95 ust. 1-3, jak rOwniez art. 85 ust. 2 nie

19 J. Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia zastepczego w $wietle ustawy o samorzqdzie te-
rytorialnym. Wybrane zagadnienia, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 11, s. 24.

" Ibidem, s. 22.

12 7. Leonski, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, [w:] Samorzaqd terytorialny.
Zagadnienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998,
s. 240.

By, Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia..., op. cit., s. 22-23.

'* E. Ochendowski, Nadzor nad sejmikiem samorzqdowym, ,,Samorzad Terytorialny”
1992, nr 10, s. 18; J. Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia..., op. cit., s. 23-24;
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dokonywaty bowiem rozroznienia na zadania zlecone w drodze ustawy i1 porozu-
mienia. Stusznie zatem podkre$lano zbedny charakter postanowienia art. 95
ust. 4",

Duze watpliwosci nasuwaty rowniez kryteria, wedtug ktorych wojewoda miat
podejmowa¢ omawiane dzialania. Obowiazujacy wowczas art. 85 ust. 2 Ustawy
o samorzqdzie gminnym stanowit, ze w sprawach zleconych kryteriami nadzoru
bytly, oprocz kryterium legalnosci, rowniez celowosé, rzetelnosé i gospodarnos¢.

Uzyte w art. 95 ust. 1 u.s.g. sformutowanie ,,dziatajac w granicach art. 85 ust.
2” prowadzito do wniosku, iz tryb okreslony w art. 95 u.s.g. dotyczyt wylacznie
trzech dodatkowych kryteriow przewidzianych dla zadan zleconych. Natomiast
w przypadku niezgodnos$ci uchwaly organu gminy z prawem, wilasciwy byt tryb
przewidziany w art. 91 u.s.g., czyli stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub wskaza-
nie, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa'®. Przyczyna takiej interpretaciji art.
95 u.s.g. byt fakt obligatoryjnego dzialania nadzorczego w przypadku wydania
uchwaty niezgodnej z prawem, co wprost wynikato z tresci art. 91 u.s.g. Tymcza-
sem uzyte w art. 95 u.s.g. sformutowania ,,moze wstrzymac¢ wykonanie uchwaty”
oraz ,,moze uchyli¢ uchwale i wyda¢ zarzadzenie zastepcze” sugerowaty fakulta-
tywnos¢ dziatan wojewody w wyzej wymienionym zakresie.

Odmienna koncepcja wskazywatla, ze dla uchwat podjetych w zakresie wyko-
nywania przez gming zadan zleconych, zastrzezony byt tryb nadzoru przewidziany
w art. 95 ustawy. W przypadku niezgodnosci uchwaly z prawem, wojewoda miat
jednak, wbrew literalnemu brzmieniu omawianego przepisu, obowiazek wstrzymacé
jej wykonanie, a nastegpnie uchyli¢ uchwate nieuwzgledniajaca przekazanych orga-
nowi gminy wskazoéwek 1 wydaé zarzadzenie zastepcze. Wybor co do podjecia
dziatan nadzorczych, wymienionych w art. 95, wojewoda miat jedynie w przypad-
ku uchwat zgodnych z prawem, ale nie spetniajacych pozostatych kryteriow nadzo-
ru przewidzianych dla spraw zleconych'’.

Rozstrzygajaca wydaje si¢ tu by¢ opinia Z. Leonskiego, ktory stwierdzit:
,Ot0Z wstrzymanie wykonania uchwaty moze nastapi¢ nie tylko z przyczyn niele-
galno$ci dzialania, ale takze z przyczyn okreslonych w art. 85 ust. 2”'*. Podobnie
wyrazit si¢ B. Dolnicki wskazujac, iz odrgbnos¢ srodkéw nadzoru nad realizacja

5 A. Agoposzowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzaqdzie terytorialnym.
Komentarz, Warszawa 1999, s. 499; A. Szewc, G. Jyz, Z. Pltawecki, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2000, s. 456-457.

1 K. Podgorski, Nadzor nad samorzqdem gminnym, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr 1-2, s. 34.

17 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym z komenta-
rzem, Warszawa 1990, s. 84-85.

18 7. Leonski, Ustroj i zadania..., op. cit., s. 94.
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zadan zleconych ,,wynika gltéwnie ze stosowania jako kryterium nadzoru oprocz
legalnosci, rowniez celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci”'’. Reasumujac, mozna
stwierdzi¢, iz wydanie zarzadzenia zastgpczego bylo mozliwe ze wzgledu na
wszystkie cztery kryteria nadzoru. Jedynym warunkiem byto aby uchwata, ktorej
prawidtowos¢ wojewoda kwestionowat, podejmowana byta przez organ gminy
w sprawach zleconych.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze gdy wojewoda uchylit uchwate organu
gminy, wydanie zarzadzenia zastgpczego bylo obligatoryjne. Jak juz zostato
wspomniane, jezeli wojewoda uznal, ze uchwata uwzglednia przekazane organowi
gminy wskazdwki, nie bylo potrzeby stosowania dalszych srodkéw nadzoru.
W przypadku jednak, gdy wojewoda wyciagnat wnioski przeciwne i uchwalg orga-
nu gminy uchylit, nie miat juz mozliwosci odstapienia od wydania zarzadzenia
zastqpczegozo.

O podjgciu zarzadzenia zastgpczego wojewoda musiat poinformowaé wilasci-
wego ministra, a w pierwszych latach obowiazywania ustawy o samorzadzie gmin-
nym takze prezydium sejmiku samorzadowego. Zarzadzenie wojewody wchodzito
w zycie w terminie 30 dni od jego wydania, o ile w tym czasie powiadomiony mi-
nister nie wydat innego rozstrzygnigcia w sprawie”'. Ustawa nie precyzowata przy
tym pojecia ,,inne rozstrzygnigcie”. W literaturze przyjmowano, iz mogto chodzié¢
takze o zaakceptowanie przez ministra stanowiska wyrazonego w uchylonej
uchwale organu gminy”*. Zawiadomieniu prezydium sejmiku przypisywano nato-
miast charakter informacyjny™, aczkolwiek nie wykluczone bylo zwrédcenie si¢
przez sejmik do wlasciwego ministra o podjgcie innego rozstrzygnigcia w przewi-
dzianym 30-dniowym terminie®*.

Zarzadzenie zastgpcze wydane w trybie art. 95 Ustawy o samorzqdzie gmin-
nym podlegato zaskarzeniu do sadu administracyjnego. W okresie obowiazywania
art. 95 u.s.g., mozliwo$¢ taka przewidywal, w zwiazku z art. 98 ust. 1 u.s.g, art.
216a § 1 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjne-
go™, a nastepnie art. 16 ust. 1 pkt. 7 Ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym
Sqdzie Administracyjnym®®. W doktrynie podkreslano, Zze wniesienie skargi byto

1 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem..., op. cit., s. 120.

20 3. Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia..., op. cit., s. 24.

ML Zdyb, Samorzqd a panstwo. Nadzor nad samorzqdem, Lublin 1993, s. 119-120.

27 Leonski, Nadzor nad samorzqdem..., s. 240; E. Ochendowski, Prawo admini-
stracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1996, s. 230.

BB, Dolnicki, Nadzor nad samorzadem..., op. cit., s. 121.

2. Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia..., op. cit., s. 25.

2 DzU z 1980 1., Nr 9, poz. 26 ze zm.

2 DzU 7z 1995 r., Nr 74, poz. 368 ze zm.
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mozliwe dopiero po uchyleniu przez wojewode uchwaty organu gminy i wydaniu
zarzadzenia zastgpczego. Taka interpretacja przepisow wykluczata zaskarzenie do
NSA wcze$niejszego wstrzymania uchwaly organu gminy?’.

Sporna okazata si¢ natomiast kwestia zaskarzenia do NSA wyzej wymienio-
nego rozstrzygnigcia ministra. Czgs$¢ doktryny shusznie wskazywata, ze minister
nie byt okreslony w ustawie samorzadowej jako organ nadzoru nad samorzadem
terytorialnym. Podejmujac dziatanie okreslone w art. 95 u.s.g., realizowal upraw-
nienia nadzorcze w stosunku wojewody, a nie organu gminy. Rozstrzygnigcie mi-
nistra mogto dotyczy¢ wylacznie zarzadzenia zastepczego wojewody, co wyklu-
czalo skarge do sadu administracyjnego®. Odmienny poglad wyrazit A. Agopszo-
wicz, stwierdzajac, ze na podstawie art. 95 u.s.g. minister mogl by¢ zakwalifiko-
wany jako organ nadzoru nad samorzadem terytorialnym w sprawach zleconych,
ajego rozstrzygniccie podlegato skardze do sadu administracyjnego®’. Podobnie
W. Chroscielewski, wérod aktow nadzoru nad samorzadem terytorialnym podlega-
jacych zaskarzeniu do NSA wymieniat zarowno uchylenie uchwaly organu samo-
rzadu terytorialnego i wydanie zarzadzenia zastgpczego przez wojewode, jak roéw-
niez zarzadzenie ministra zmieniajace zarzadzenie zastepcze wojewody’".

Reforma samorzadu terytorialnego nieznacznie znowelizowata przepis art. 95
u.s.g. (zniesiono jedynie zbedny w skutek reformy obowiazek informowania sej-
miku samorzadowego o wydaniu zarzadzenia zastgpczego). Warto w tym miejscu
zaznaczyé, ze Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym®' oraz
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie wojewédztwa® nie zawieraly od-
powiednika art. 95 Ustawy o samorzadzie gminnym™, ktéry zostat skreslony
w roku 2001. Dostosowano wowczas do tresci Konstytucji takze brzmienie art. 85
u.s.g. Odtad nadzoér nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego sprawowany jest
wylacznie w oparciu o kryterium zgodnosci z prawem®”.

Art. 95 Ustawy o samorzqdzie gminnym nie byt jedynym przepisem, na pod-
stawie ktorego wojewoda mogt wydawac zarzadzenia zastgpcze w sprawach zleco-

27 7. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzaqdzie terytorialnym..., op. cit.,
s. 85-86.

2 J. Grubba, Konstrukcja zarzqdzenia..., op. cit., s. 24; K. Podgorski, Nadzor nad
samorzqdem..., op. cit., s. 34.

PA. Agoposzowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., op. cit., s. 498-499.

3% W. Chroscielewski, Sqdowa kontrola rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczqceych samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 10, s. 52; Autor tym samym wska-
zal na forme rozstrzygnigcia podejmowanego przez ministra oraz jego przedmiot.

3'DzU z 1998 r., Nr 91, poz. 578.

32 DzU z 1998 r., Nr 91, poz. 576.

BA. Agoposzowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., op. cit., s. 499.

3 7. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 184-186.
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nych. Podobna regulacje zawierala bowiem Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
o administracji rzqdowej w wojewédztwie® (dalej tez u.a.r.w.). Art. 33 umozliwial
wojewodzie powierzenie, w drodze porozumienia, prowadzenia w jego imieniu
niektérych spraw z zakresu swojej wiasciwosci organom samorzadu terytorialnego
z obszaru wojewoddztwa (w toku pozniejszych nowelizacji rozszerzono katalog
podmiotow, ktorym wojewoda mogt powierzy¢ prowadzenie wyzej wymienionych
spraw). Art. 34 natomiast dawatl wojewodzie mozliwos¢ wstrzymania uchwaty
organu gminy, powiatu lub wojewodztwa podjetej w sprawach powierzonych
i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia, ze wskazaniem zaistniatych
uchybien i okres$lajac termin do ponownego podjecia uchwaty. Jezeli ponownie
podjeta przez organ samorzadu terytorialnego uchwata nie uwzgledniata wskazan
wojewody, mogt on uchwalg uchyli¢ i wyda¢ zarzadzenie, informujac o tym wia-
sciwego ministra. Zarzadzenie wchodzito w zycie po uptywie 30 dni od daty jego
wydania, chyba ze w tym okresie minister wydal inne rozstrzygnigcie.

Co prawda ustawa o administracji rzadowej w wojewodztwie postugiwala sig
terminem ,,zarzadzenie”, a nie ,,zarzadzenie zastepcze”, jednak z treSci omawia-
nych przepisow wynikalo wprost, iz chodzito o ta wtasnie instytucj¢. Takie nazew-
nictwo utrwalito si¢ rowniez w literaturze®®. Uwage zwraca podobienstwo regulacji
zawartych w art. 95 u.s.g. i art. 34 v.a.r.w., przy czym w tym drugim przypadku
wojewoda wyposazony byt w kompetencje nadzorcze w stosunku do organow jed-
nostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli. Odmiennie uregulowano
takze kategori¢ spraw, w ktorych wojewoda mogt wydaé zarzadzenie zastgpcze.
O ile art. 95 u.s.g. dotyczyt wszystkich spraw zleconych, o tyle rozwiazania okre-
Slone w art. 34 uv.a.r.w. mialy zastosowanie wylacznie do spraw okre§lonych
w artykule poprzedzajacym, a wigc powierzonych w drodze porozumienia zawar-
tego pomiedzy wojewoda i organem samorzadu terytorialnego.

Rozwiazania zawarte w art. 34 u.a.r.w. zostaly poddane krytyce z uwagi na
brak okreslenia kryteriow stosowania §rodka nadzoru w postaci zarzadzenia za-
stepczego’’. W $wietle postanowien Konstytucji oraz ustaw samorzadowych nad-
zor nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sprawowany jest na pod-
stawie kryterium legalno$ci. Jak zauwaza P. Chmielnicki, Europejska Karta Samo-
rzadu Lokalnego dopuszcza stosowanie dodatkowych kryteriow. Jednak z uwagi na
tres¢ art. 171 ust. Konstytucji RP, wojewoda powinien ograniczy¢ sig, wzgledem

¥ DzU 2 1998 1., Nr 91, poz. 577.

3% Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w wojewddztwie, red. P. Chmiel-
nicki, Warszawa 2007, s. 242 i n.; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2003,
s. 287.

7 A. Agoposzowicz, Z. Gilowska, Ustawa..., op. cit., s. 499.
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uchwat organdéw samorzadu terytorialnego, do nadzoru opartego o kryterium zgod-
nosci z prawem w przypadku zadan wilasnych oraz zleconych w drodze ustawy
i powierzonych na podstawie porozumienia®®.

Co prawda tryb postepowania na podstawie art. 34 u.a.r.w. byt podobny do
okreslonego w art. 95 u.s.g., jednak w pisSmiennictwie pojawily si¢ nowe zastrzeze-
nia odno$nie etapéw omawianego postgpowania nadzorczego. Przede wszystkim
chodzito o kwesti¢ bezczynno$ci organu samorzadu terytorialnego w przypadku
wstrzymania przez wojewode wykonania uchwaly w sprawie powierzonej i prze-
kazaniu do ponownego rozpatrzenia. Mogla bowiem mie¢ miejsce sytuacja, w kto-
rej organ samorzadu terytorialnego nie podjatby ponownie uchwaty we wskazanym
terminie, ignorujac tym samym wezwanie wojewody. Wskazywano na luke prawna
w przepisach ustawy i jedynie mozliwos¢ domniemywania uprawnienia wojewody
do wydania zarzadzenia zastgpczego rowniez w takim przypadku™.

Ustawa o administracji rzadowej w wojewddztwie nie dawala wojewodzie
mozliwosci podjecia takiego dzialania, zwlaszcza ze konieczne byloby uchylenie
zawieszonej uprzednio uchwaly, do czego na podstawie art. 34 u.a.r.w. wojewoda
takze nie byt uprawniony™.

W odréznieniu od regulacji zawartych w u.s.g., ustawodawca wprost okreslit
w art. 34 ust. 4 u.a.r.w. mozliwos¢ zaskarzenia zaro6wno zarzadzenia zastepczego
wojewody, jak rowniez rozstrzygnigcia ministra do sadu administracyjnego. Nie
oznacza to, ze ustawodawca zakwalifikowal ministra jako organ nadzoru. Na pod-
stawie obowiazujacych przepisow doktryna wyodrebnia ,,organy wypeltniajace
funkcje nadzorcze”, nie wymienione w Konstytucji RP czy ustawach samorzado-
wych*'. W pismiennictwie pojawit sie¢ rowniez poglad o mozliwosci zaskarzenia do
sadu administracyjnego wstrzymania wykonania uchwaty i przekazania jej do po-
nownego rozpatrzenia, poprzedzajacych wydanie zarzadzenia zastepczego®”. Usta-
wa co prawda nie przewidywala takiego rozwiazania, ale skoro nie byto watpliwo-
sci co do tego, ze wstrzymanie wykonania uchwaty stanowito akt nadzoru, to kry-

38 Komentarz do ustawy..., op. cit.,..., s. 242-244.

¥ D. Satuda, Wojewoda a jednostki samorzqdu terytorialnego w $wietle ustawy o ad-
ministracji rzqdowej w wojewodztwie (wybrane zagadnienia), ,,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 11, s. 10.

* Komentarz do ustawy ..., op. cit., s. 245.

*1'D. Satuda, Wojewoda a jednostki samorzqdu..., op. cit., s. 9-10; M. Miemiec [w:]
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 242. Autor okresla t¢ grupg organdw
mianem ,,spetniajacych funkcje nadzorcze” oraz ,uczestniczacych w procedurze nadzor-
czej”.

2 P, Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnosciq samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce, Warszawa 2006, s. 251.
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tyczna ocena pominigcia przez ustawodawce kwestii jego zaskarzenia do sadu ad-
ministracyjnego wydawata si¢ by¢ zasadna.

1 kwietnia 2009 r. weszta w zycie Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 woje-
wodzie i administracji rzqdowej w wojewédztwie® w zwiazku z czym utracila moc
Ustawa o administracji rzqdowej w wojewodztwie. Nowa ustawa nie przewiduje
stosowania przez wojewodg zarzadzenia zast¢pczego jako $rodka nadzoru nad
wykonywaniem przez organy samorzadu terytorialnego zadan powierzonych. Art.
80 nowej ustawy stanowi jednak, ze zachowuja moc porozumienia dotyczace
spraw powierzonych, zawarte na podstawie art. 33 ust. 1 uchylonej u.a.r.w., do
ktorych nalezy stosowac przepisy dotychczasowe.

3. Zarzadzenie zastepcze w planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym

Zupemhie inny charakter ma zarzadzenie zast¢pcze podejmowane przez wojewode
jako akt nadzoru nad dziatalno$cia gminy w obrgbie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego.

Mozliwo$¢ jego wydawania przewidywala juz Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym™. Art. 15 tej ustawy umozliwial wojewodzie
podjecie dziatan nadzorczych w przypadku w sytuacji, gdy rada nie podejmowata
uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Dotyczyto to sytuacji, gdy byta do tego zobowiazana na podstawie
przepisow szczegolnych badz obowiazek ten dotyczyt obszarow przeznaczonych
do realizacji programoéw, sporzadzanych w przedmiocie realizacji celoéw publicz-
nych o charakterze ponadlokalnym i regionalnym. W razie braku takiej uchwaty
wojewoda wyznaczal radzie gminy termin do jej podjgcia, a po jego uptywie sam
sporzadzat plan i wydawat zarzadzenie zastgpcze, ktore wywotywato skutek taki
jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalony przez gming.
W wyniku po6zniejszych nowelizacji wojewoda miat réwniez mozliwo$¢ wydania
zarzadzenia zastgpczego, gdy wskutek jego wezwania rada gminy podjgta uchwate
o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, a nastgpnie w ciagu roku planu nie uchwalita.

Jak shusznie zauwazano, uprawnienia wojewody dotyczyly rowniez zmiany
planu w drodze zarzadzenia zast¢pczego, w przypadku wystapienia okolicznosci

¥ DzU 22009 r., Nr 31., poz. 206.
“DzU 2 1994 1., Nr 89, poz. 415 ze zm.
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wymienionych w art. 15 ust. 3 Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Usta-
wa wskazywata bowiem odpowiednie stosowanie przepisow dotyczacych uchwaty
o przystapieniu do sporzadzenia planu zagospodarowania przestrzennego do zmia-
ny planu®’. Jednoczesnie podkreslano, ze na wojewodzie ciazyly obowiazki organu
wykonawczego gminy w zakresie procedury sporzadzania miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego'®. Doktryna zdecydowanie opowiadata si¢ za moz-
liwoscia zaskarzenia do sadu administracyjnego omawianego zarzadzenia zastep-
czego. Skarga na zarzadzenie zastepcze jako akt nadzoru mogta by¢ wniesiona
w trybie okreslonym art. 98 u.s.g.*’. Ponadto dopuszczano mozliwos¢ wniesienia
skargi na podstawie art. 101 u.s.g., gdyz zarzadzenie w istocie zastgpowato uchwa-
l¢ rady gminy. Inne interpretowanie przepiséw ,,0znaczatoby funkcjonowanie
w obrocie dwoch rodzajow plandéw miejscowych — zaskarzalnych i niezaskarzal-
nych — co byloby nie do przyjecia™*.

Nieco odmiennie uregulowano instytucj¢ zarzadzenia zastgpczego w Ustawie
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® . Wo-
jewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i wydaje
zarzadzenie zastgpcze jezeli rada gminy nie uchwalita studium uwarunkowan i kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nie przystapita do jego zmiany
albo, uchwalajac studium nie uwzglednita obszaréw rozmieszczenia krajowych
i wojewodzkich inwestycji celu publicznego. Wczesniej wojewoda, wyznaczajac
termin, wzywa rad¢ gminy do uchwalenia studium. Do sporzadzenia planu woje-
woda przystepuje po bezskutecznym uptywie wyznaczonego radzie gminy termi-
nu’’.

Okolicznosci wydania zarzadzenia zastgpczego w obecnym stanie prawnym,
jak 1 w okresie obowiazywania ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym sa za-
tem podobne. Chodzi o reakcje na bezczynnos¢ gminy, udaremniajaca realizacje
celow (o znaczeniu krajowym i wojewddzkim, a wezesniej ponadlokalnym i regio-

4 R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowa-
niu przestrzennym z komentarzem i przepisami wykonawczymi, Warszawa 1995, s. 53.

% W. Radecki, J. Sommer, W. Szostek, Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym
oraz wybrane przepisy wykonawcze. Komentarz, Wroctaw 1995, s. 65-66; Z. Niewiadom-
ski, Prawo zagospodarowania przestrzennego, [W:] Prawo administracyjne. CzeS¢ szczego-
towa, red. J. Szreniawski, Bydgoszcz 1997, s. 166.

7 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytu-
cje prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 54-55.

* R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowa-
niu przestrzennym..., op. cit., s. 52-53.

4 DzU z 2003 r., Nr 80, poz. 717 ze zm.

30 E. Radziszewski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Przepisy i komen-
tarz, Warszawa 2006, s. 63-64.
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nalnym), ustalonych na szczeblu wojewddzkim i administracji rzadowej. Jednak,
jak zauwaza T. Bakowski, obecnie wojewoda moze reagowaé na bezczynnos¢
gminy ,juz na etapie okreslania zasad zagospodarowania przestrzennego gminy’”'.
Ustawodawca nie przewidzial natomiast mozliwosci wydania zarzadzenia zastep-
czego w przypadku, gdy rada uchwali studium uwzgledniajac wskazania zawarte
w wezwaniu wojewody, a nast¢pnie nie uchwali miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego’-.

Nasuwa si¢ pytanie czy rada moze podejmowaé dziatania zmierzajace do
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego po wydaniu
zarzadzenia zastgpczego, a nawet po wszczeciu procedury sporzadzenia planu
przez wojewodg. W okresie obowiazywania ustawy o zagospodarowaniu prze-
strzennym odrzucano taka ewentualnos¢, wskazujac, ze w zwiazku z bezczynno-
scia rady gminy, wojewoda przejmowat jej kompetencje. Wykluczano wigc moz-
liwo$¢ powielania przez rade gminy dziatan wojewody™ . Wydaje sie, ze poglad ten
jest aktualny takze w obecnym stanie prawnym. Na uwadze nalezy mie¢ jednak, ze
w odniesieniu do zarzadzen zastgpczych wydawanych w innych sprawach, doktry-
na przyjmuje nieco odmienne stanowisko (por. IV).

Zarzadzenie zastgpcze wydawane w sprawach z zakresu planowania i zago-
spodarowania przestrzennego rozni si¢ od zarzadzen zastepczych wydawanych na
podstawie innych ustaw. Jest stosowane w ramach nadzoru nad realizacja zadan
wlasnych gminy, do ktorych naleza uchwalanie studium uwarunkowan i zagospo-
darowania przestrzennego gminy i uchwalanie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego™ . Art. 14 ust. 8 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym stanowi, iz ,,plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”. Prze-
pis ten nie dokonuje jednak rozréznienia na plan uchwalony przez rade gminy
i plan sporzadzony przez wojewode™. Jako akt prawa miejscowego nalezy zakwa-
lifikowac¢ takze plan przyjety w drodze zarzadzenia zastgpczego wojewody, ktory
jak stanowi art. 12 ust. 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
»wywotuje skutki prawne takie jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-

U T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komen-
tarz, Krakow 2004, s. 78.

32 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski
Warszawa 2009, s. 132.

> R. Hauser, E. Mzyk, Z. Niewiadomski, M. Rzazewska, Ustawa o zagospodarowa-
niu przestrzennym..., op. cit., s. 53.

> Stanowi o tym expressis verbis art. 3 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym; Ponadto art. 7 ust. 1 pkt 1 Ustawy o samorzqdzie gminnym wskazuje, iz do
zadan wlasnych gminy naleza sprawy ,tadu przestrzennego”.

> T. Bakowski, Ustawa o planowaniu..., op. cit., s. 79.
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nego”. Oznacza to obowiazek wojewody przestrzegania procedury uchwalania
planu. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego podlega okre§lonym
wymogom, przewidzianym dla aktow prawa miejscowego . Wymogi te beda do-
tyczyty rowniez planu sporzadzonego przez wojewodg.

Dwoisty charakter zarzadzenia zastgpczego w sprawach planowania i zago-
spodarowania przestrzennego znajduje potwierdzenie takze w pogladach doktryny
na temat zaskarzenia omawianego zarzadzenia do sadu administracyjnego. Wska-
zuje si¢ na mozliwos$¢ zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego, jako rozstrzygnigcia
nadzorczego, w trybie art. 98 u.s.g.”’ Druga mozliwos¢ to skarga na podstawie
przepiséw o zaskarzaniu do sadu administracyjnego aktow prawa miejscowego
stanowionych przez wojewode™.

4. Zarzadzenie zastgpcze w sprawach stwierdzenia wygasnigcia
mandatu, obsadzenia mandatu, odwotania ze stanowiska
1 rozwigzania umowy o prace

Wszystkie trzy ustawy samorzadowe (art. 98a u.s.g., art. 85a u.s.o. i art. 86a u.s.w.)
przewiduja szczeg6lny $rodek nadzoru wprowadzony Ustawa z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym, o samorzqdzie powiatowym,
o samorzqdzie wojewodztwa, o administracji rzqdowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw®’. Chodzi mianowicie o zarzadzenia zastepcze
wydawane w przypadku bezczynno$ci wlasciwych organow w zakresie stwierdze-
nia wygasnigcia mandatu radnego gminy, powiatu lub wojewodztwa, obsadzenia
mandatu ww. radnych, wygasnigcia mandatu wojta (burmistrza, prezydenta mia-
sta), a takze odwotania albo rozwigzania umowy o pracg z okreslonymi osobami.
Ze wzgledu na specyfike omawianej instytucji i dla odréznienia od pozosta-
lych sytuacji, w ktorych ustawy przewidywaly wydanie zarzadzenia zastgpczego
przez wojewodg, P. Chmielnicki zaproponowal termin ,,zarzadzenie zastgpcze
w sprawach personalnych™®. Jest to w istocie trafne okreslenie, gdyz mimo ob-

%6 7. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003,
s. 1101 n.

> Ibidem, s. 123.

¥ T. Bakowski, Ustawa o planowaniu..., op. cit., s. 79-80; Autor wskazuje na art. 44
ust. 1 Ustawy o administracji rzqdowej w wojewodztwie. W obecnym stanie prawnym jego
odpowiednikiem jest art. 63 ust. 1 Ustawy o wojewodzie i administracji rzqdowej w woje-
wodztwie.

% DzU z 2001 r., Nr 45, poz. 497.

5 p. Chmielnicki, Akty nadzoru..., op. cit., s. 246.
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szernego katalogu okolicznosci, w ktorych wojewoda podejmuje omawiane zarza-
dzenie, czynnik personalny jest w pewnym sensie ich wspolnym mianownikiem.
Wymienione wyzej przepisy ustaw samorzadowych dotycza obowiazkéw wynika-
jacych z:

—art. 190 ust. 2 1 6 Ustawy z dnia z dnia 16 lipca 1998 1. Ordynacja wyborcza
do rad gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewddztw®" (podjecie uchwaty stwierdza-
jacej wygasni¢cie mandatu radnego gminy, powiatu lub wojewddztwa) oraz art.
194 tej ustawy (podjecie uchwaty stwierdzajacej obsadzenie mandatu radnego
gminy liczacej ponad 20 tys. mieszkancow, radnego powiatu i radnego wojewodz-
twa);

—art. 26 ust. 2 1 5 Ustawy z dnia 20 czerwca 2002 1. o bezposrednim wyborze
wéjta, burmistrza i prezydenta miasta® (stwierdzenie wygasniecia mandatu woijta,
burmistrza albo prezydenta miasta);

—art. 5 ust. 2 1 3 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadze-
nia dzialalnosci gospodarczej przez osoby petniqce funkcje publiczne® (odwotanie
albo rozwiazanie umowy o prac¢ dotyczace odpowiednio zastepcow wojta, czton-
kéw zarzadu powiatu i wojewodztwa, skarbnikow i sekretarzy jednostek samorza-
du terytorialnego, kierownikdéw samorzadowych jednostek organizacyjnych, oséb
zarzadzajacych i cztonkow organow zarzadzajacych samorzadowymi osobami
prawnymi).

Jezeli wbrew wymienionym wyzej obowiazkom wiasciwy organ nie podejmu-
je uchwaty, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwiazuje umowy o prace, woje-
woda wzywa ten organ do podjecia wymaganego aktu w terminie 30 dni. W razie
bezskutecznego uplywu wyznaczonego terminu wojewoda, po powiadomieniu
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, wydaje zarzadzenie za-
stgpcze.

Z uwagi na sprawy, ktorych dotyczy, zarzadzenie zastepcze wydawane w try-
bie art. 98a u.s.g. (i odpowiednich artykuldw pozostalych ustaw samorzadowych)
wzbudza oczywiste kontrowersje. Omowienia wymagaja zatem wszystkie aspekty
stosowania przez wojewode tego $rodka nadzoru, bedace przedmiotem dotychcza-
sowych zainteresowan pismiennictwa.

Jak sthusznie zauwazaja przedstawiciele doktryny przepisy ustaw samorzado-
wych regulujace wydawanie zarzadzen zastgpczych uniemozliwiaja stosowania
tego aktu nadzoru w przypadku nie rozwiazania umowy o pracg z osobami, ktore
wydaja decyzje administracyjne z upowaznienia wojta, starosty lub marszatka wo-

' DzU z 2003 r., Nr 159, poz. 1547 ze zm.
2 DzU 22002 r., Nr 113, poz. 984 ze zm.
% DzU 22006 r., Nr 216, poz. 1584 ze zm. (dalej jako ustawa antykorupcyjna).
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jewddztwa. Sa to osoby wymienione w art. 2 ust. 6-6b ustawy antykorupcyjnej,
a wiec obowiazki wynikajace z art. 5 ust. 2 tej ustawy dotycza takze tych osob.
Wspomniane przepisy ustaw samorzadowych wymieniajac enumeratywnie pod-
mioty, ktorych dotyczy¢ ma odwotanie badz rozwiazanie umowy o prace, pomijaja
jednak te osoby. Taki stan rzeczy jest r6znie thumaczony. Jak podkresla S. Plazek,
w tym przypadku by¢ moze nie przewidziano wydawania zarzadzenia zastepczego,
gdyz ,.chodzi tu o osoby zazwyczaj nizej posadowione w strukturze urzedu”®.
Wskazuje si¢ rowniez na mozliwo$¢ zwyczajnego przeoczenia tej kwestii przez
ustawodawce®. Z drugiej strony cze$é autordw wymienia osoby wydajace decyzje
administracyjne z upowaznienia wojta, starosty i marszatka wojewodztwa jako te,
ktorych takze dotyczy zarzadzenie zastepcze wojewody®.

Przepisy ustaw samorzadowych wskazuja, ze przed wydaniem zarzadzenia
zastepczego wojewoda wzywa wilasciwy organ do podjecia odpowiedniego aktu.
M. Jerominek zauwaza, ze pojecie ,,wlasciwy organ” moze dotyczy¢ zaré6wno or-
ganoéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, organéw wykonawczych
(wojta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa),
a w pewnych przypadkach takze starosty i marszatka wojewodztwa®’. Ponadto, na
podstawie przepisOw ustaw mozna wskaza¢ inne organy zobowigzane do dziatania
W wyzej wymienionym zakresie. Art. 10a ust. 6 Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
o gospodarce komunalne/™ stanowi, ze cztonkow zarzadu spotek z udziatem jed-
nostek samorzadu terytorialnego powotuje i odwotuje rada nadzorcza. W doktrynie
nie ma rozbieznos$ci co do tego, ze od regulacji tej nie ma odstepstw i rada nadzor-
cza jest jedynym organem kompetentnym do powotywania i odwolywania czton-

54'S. Plazek, Wplyw aktow nadzoru nad samorzadem terytorialnym na stosunki pracy,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 5, s. 29.

% M. Jerominek, Zarzqdzenie zastepcze wojewody w Swietle przepisow ustaw samo-
rzqdowych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 7-8, s. 53.

5 M. Chlipata, Zarzqdzenie zastepcze wojewody jako srodek nadzoru nad dziatalno-
Sciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, s. 83-84; U. Mozdzen-
Mucha, Zarzqdzenie zastepcze jako administracyjnoprawny srodek walki z korupcjq w gmi-
nie, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2007, nr 1, 91-92.

7 M. Jerominek, Zarzqdzenie zastepcze wojewody ..., op. cit., s. 53-57. Autorka przy-
tacza przepisy ustaw samorzadowych oraz nieobowiazujacej juz Ustawy z 22 marca 1990
o pracownikach samorzqdowych (DzU z 2001 r., Nr 142, poz. 1593 ze zm.) okres$lajacej
podmioty wykonujace wobec pracownikéw samorzadowych czynnosci z zakresu prawa
pracy. Obecnie kwestie te reguluje Ustawa z 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzq-
dowych (DzU z 2008 r., Nr 223, poz. 1458 ze zm.).

% DzU 2 1997 1., Nr 9, poz. 43 ze zm.
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kow zarzadu spotek z udzialem jednostek samorzadu terytorialnego®. Nalezy przy
tym pamigtaé, ze przepisom ustawy antykorupcyjnej podlegaja tylko cztonkowie
zarzadu spotek, w ktorych jednostka samorzadu terytorialnego posiada 100%
udzialow’®, a wige do cztonkdéw zarzadu tylko takich spotek beda si¢ odnosity row-
niez przepisy o wydawaniu zarzadzenia zastgpczego.

Kontrowersje budzi réwniez sam tryb wydawania zarzadzenia zastepczego.
Chodzi zwlaszcza o sytuacje, w ktorych wojewoda wezwal organ stanowiacy jed-
nostki samorzadu terytorialnego do stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego
(w przypadku gminy takze wojta), a organ wprawdzie podjal uchwate, ale odma-
wiajaca stwierdzenia wygasni¢cia mandatu. Czy wojewoda moze w tej sytuacji
wydaé zarzadzenie zastepcze? Doktryna jest w tej sprawie podzielona. Zdaniem
P. Chmielnickiego, bezskutecznos¢ wezwania wojewody ma miejsce tylko woOw-
czas, gdy organ stanowiacy nie podejmie zadnej uchwaty. Biorac pod uwage, ze
zaré6wno uchwala organu stanowiacego, jak i zarzadzenie wojewody maja charak-
ter deklaratoryjny to bl¢dne ustalenie przestanek wygasnigcia mandatu przez rade
gminy (rad¢ powiatu, sejmik wojewodztwa) skutkuje wadliwoscia uchwaty odma-
wiajacej stwierdzenia wygasnigcia mandatu. Wojewoda powinien wowczas stwier-
dzi¢ niewaznos$¢ takiej uchwaty badz wskaza¢, ze do wydania uchwaty doszto
z naruszeniem prawa, ewentualnie zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego.
Nie ma jednak mozliwosci wydania zarzadzenia zastepczego’'. W przypadku bo-
wiem podjecia przez rade¢ (sejmik) uchwaty, cho¢by niezgodnej z wezwaniem wo-
jewody, nie mozna méwi¢ o bezczynnosci organu stanowiacego’’. Podobnie
B. Dolnicki wypowiada si¢ w sposob jednoznaczny przeciwko mozliwosci wyda-
nia zarzadzenia zast¢pczego w takiej sytuacji, stwierdzajac: ,,Zarzadzenie moze
by¢ bowiem wydane tylko wtedy, gdy w ciagu 30 dni od wezwania organ uchwa-
todawczy nie podejmie zadnej uchwaty””.

Czgsé¢ autoro6w uwaza natomiast, ze wezwanie przez wojewode do podjgcia
»odpowiedniego aktu” dotyczy tylko i wytacznie uchwaly stwierdzajacej wyga-

% M. Szydlo, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 443;
W. Gonet, Spotki komunalne, Warszawa 2007, s. 64 i n.; D. Lobos-Kotowska [w:] J. Jago-
da, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008,
s. 70.

" A. Rzetecka-Gil, Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
przez osoby petniqce funkcje publiczne. Komentarz, Warszawa 2009, s. 46.

"'P. Chmielnicki, Akty nadzoru..., op. cit., s. 247-248; Idem [w:] Ustawa o samorzq-
dzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 704-705.

72 P. Chmielnicki, W. Kisiel, Rozstrzygniecie nadzorcze i zarzqdzenie zastepcze: al-
ternatywa czy wspotwystepowanie?, ,Finanse Komunalne” 2005, nr 7-8, s. 9.

3 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 413.
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$nigcie mandatu, a wigc podjgcie uchwaty o odmiennej tresci stanowi bezczynnosé
organu stanowiacego i prowadzi do bezskutecznego uptywu 30-dniowego terminu,
dajac wojewodzie mozliwo$¢ wydania zarzadzenia zastepczego'®. To stanowisko
znajduje poparcie w orzecznictwie. Wojewodzki Sad Administracyjny w Biatym-
stoku, w uzasadnieniu wyroku z dnia 3 wrzes$nia 2009 r. stwierdzil, ze: ,,Zajecie
przez rade stanowiska odmawiajacego stwierdzenia wygasni¢cia mandatu, nie po-
zbawia wojewody wydania w tym zakresie zarzadzenia zastgpczego (...). Odma-
wiajaca stwierdzenia wygasnigcia mandatu uchwata wyraza jedynie niewiazace
wojewody stanowisko rady w kwestii braku — zdaniem rady — przestanek do wyga-
$niecia mandatu””. Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia
21 grudnia 2007 r. stwierdzit natomiast: ,,(...) uchwata rady gminy odmawiajaca
stwierdzenia wygasnigcia mandatu (...) albo stwierdzajaca, ze mandat nie wygast
wyraza jedynie stanowisko rady w sprawie wezwania wojewody do podjecia
uchwaty okreslonej tresci (...) Jezeli wojewoda nie podziela stanowiska (opinii)
rady gminy, ma kompetencj¢ do wydania zarzadzenia zastgpczego stwierdzajacego
wygasni¢cie mandatu i nie jest potrzebne uprzednie wyeliminowanie uchwaty ra-
dy (...)"™. Nalezy dodaé, ze wcze$niej sady administracyjne zajmowaty takze od-
mienne stanowisko co sygnalizowali przedstawiciele doktryny’’. Potwierdza to, ze
tryb wydawania zarzadzenia zast¢pczego w sprawach personalnych wymaga do-
precyzowania w celu usunigcia powyzszych watpliwosci.

Zgodnie z przepisami ustaw samorzadowych o wydaniu zarzadzenia zastgp-
czego wojewoda ma obowiazek poinformowaé ministra wlasciwego do spraw ad-
ministracji publicznej. Przepisy nie zawieraja wskazania odno$nie reakcji ministra
na to zawiadomienie. Brak jest regulacji, ktora nakazywataby zajecie przez mini-
stra, w okreslonym terminie, stanowiska w sprawie, a tym bardziej wzi¢cia przez
wojewode takiego stanowiska pod uwage. Z brzmienia przepisow wynika, ze za-
wiadomienie ministra ma walor wylacznie informacyjny. Gdyby intencje ustawo-

™ M. Jerominek, Zarzqdzenie zastepcze wojewody..., op. cit., s. 59; M. Chlipata, Za-
rzqdzenie zastgpcze wojewody..., op. cit., s. 85; Odmienne stanowisko wyraza S. Plazek,
Wplyw aktow nadzoru..., op. cit., s. 31-32, wskazujac na brzmienie catego art. 98a ust. 1
Ustawy o samorzqdzie gminnym. Zdaniem Autora wyrazenie ,,nie podejmuje uchwaty” nie
wskazuje, iz chodzi o uchwalg stwierdzajaca wygasnigcie mandatu, natomiast podjgcie
»odpowiedniego aktu” dotyczy réwniez odwotania ze stanowiska i rozwiazania umowy
0 pracg.

> 11 SA/Bk 242/09, http:orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/9B5692 AB4F.

"°11 OSK 1593/07, Lex nr 357501.

" B. Dolnicki, Skutki prawne zarzqdzenia zastepczego wydanego przez wojewode ja-
ko organ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, [w:] Jakos¢ administracji publicznej,
red. J. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 105.
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dawcy byly inne wskazatby, iz wydanie zarzadzenia zast¢pczego powinno by¢
poprzedzone zajgciem stanowiska badz wyrazeniem opinii przez ministra.

Jeszcze bardziej kontrowersyjna okazata si¢ by¢ kwestia zaskarzenia zarza-
dzenia zastgpczego do sadu administracyjnego. Art. 98a ust. 3 u.s.g. odsyta w tym
zakresie do odpowiedniego stosowania art. 98 tej ustawy (analogiczne przepisy
zawieraja pozostate ustawy samorzadowe) dotyczacego skargi na akty nadzoru.
Wykluczato to mozliwos¢ zaskarzenia zarzadzenia zastepczego przez osoby, kto-
rych to zarzadzenie dotyczylo. Art. 98 u.s.g. przewiduje bowiem mozliwo$¢ wnie-
sienia skargi wylacznie przez gming lub zwiazek migdzygminny. Mozliwe bylo
wigc zaskarzenie przez radnego uchwaly rady gminy stwierdzajacej wygasnigcie
jego mandatu (na podstawie art. 101 u.s.g.), a niemozliwe zaskarzenie zarzadzenia
zastgpczego wydanego przez wojewodg w tym samym przedmiocie, co bylto stusz-
nie krytycznie oceniane przez doktryne’. Przelomu w sprawie dokonat wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z 17 lipca 2007 r.”” Trybunal stwierdzit niezgodnosé
z Konstytucja RP przepiséw ustaw samorzadowych w zakresie w jakim uniemoz-
liwialy zaskarzenie radnemu zarzadzenia zast¢pczego wojewody w przedmiocie
wygasnigcia mandatu. Stanowisko TK, zaaprobowane zostalo w pismiennictwie,
gdyz radny powinien mie¢ takie same mozliwosci ochrony sadowej, bez wzgledu
na to czy jest adresatem wygaszajacego mandat zarzadzenia wojewody czy uchwa-
ty rady gminy®. W zwiazku z omawianym wyrokiem TK, ustawodawca dokonat
niezbe¢dnej nowelizacji przepisow. Na mocy Ustawy z dnia 5 wrze$nia 2008 .
o zmianie ustawy o samorzqdzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych
ustaw®', do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody uprawniona jest takze
osoba, ktdrej interesu prawnego lub uprawnienia zarzadzenie zastgpcze dotyczy.
Na podstawie art. 98a ust. 3 u.s.g. w zw. z art. 98 u.s.g. skarge na zarzadzenie za-
stepcze wnosi si¢ w terminie 30 dni od jego dorgczenia. Zarzadzenie staje si¢ pra-
womocne w przypadku uptywu terminu do wniesienia skargi badz z chwila odrzu-
cenia lub oddalenia skargi przez sad.

® U. Mozdzen-Mucha, Skarga sqdowo-administracyjna na zarzqdzenie zastepcze
stwierdzajqce wygasniecie mandatu radnego. ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Prak-
tyka” 2008, nr 1, s.

7 P 19/04, Lex nr 299993.

% M. Gurdek, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 17 lipca 2007 r.,
P 19/04, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 1, s. 75 i n.

81 DzU 2 2008 r., Nr 180, poz. 1111.
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5. Podsumowanie

Zarzadzenie zastgpcze jest skutecznym S$rodkiem stosowanym przez wojewodeg
w ramach nadzoru nad samorzadem terytorialnym. Dziatania podejmowane przez
ustawodawce, jak rowniez Rade Ministrow, wskazuja, ze dotychczasowe regulacje,
przewidujace mozliwo$¢ wydania tego aktu nadzoru, nie bgda ostatnimi. Pojawity
si¢ bowiem nowe propozycje zastosowania zarzadzenia zastgpczego przez woje-
wode. Pierwsza jest poselski projekt nowej ustawy o utrzymaniu porzadku i czy-
stosci w gminach®. Zgodnie z art. 5 projektu, w przypadku nie uchwalenia lub nie
zaktualizowania przez rad¢ gminy regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy, wojewoda bedzie zobowigzany wezwac rade do podjecia uchwaty,
wyznaczajac termin, nie dtuzszy niz 3 miesiace od uplywu terminéw przewidzia-
nych na uchwalenie lub aktualizacj¢ regulaminu. Po bezskutecznym uptywie ter-
minu wojewoda sporzadzi regulamin, wydajac w sprawie zarzadzenie zastepcze.

Nalezy zauwazy¢, iz zgodnie z art. 5 ust. | omawianego projektu regulamin
utrzymania czystosci 1 porzadku na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego.
Zastepujace regulamin zarzadzenie mialoby wigc taki sam charakter, o czym sta-
nowi expressis verbis przewidywany art. 5 ust. 8: ,,Regulamin przyjety w trybie,
o ktorym mowa w ust 7 (czyli w drodze zarzadzenia zastgpczego — przyp. autora),
wywotuje skutki prawne takie, jak akt prawa miejscowego”. Nalezy dodaé, ze na
mocy aktualnie obowigzujacej Ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
porzqdku i czystosci w gminach®, utrzymanie porzadku i czysto$ci nalezy do obo-
wiazkowych zadan wlasnych gminy™. Projekt nowej ustawy nie przewiduje zmian
w tym zakresie. Zarzadzenie zastgpujace regulamin byloby zatem drugim, po za-
rzadzeniu zastgpujacym miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, wy-
dawanym przez wojewode w przypadku nie uchwalenia przez rad¢ gminy aktu
prawa miejscowego w ramach realizacji zadan wtasnych.

Podsumowujac powyzsze rozwazania nalezy podkresli¢ fakt, ze Rada Mini-
strow pozytywnie zaopiniowata propozycje wprowadzenia zarzadzenia zastepcze-
go w przypadku uchylania si¢ rady gminy od uchwalenia regulaminu czystosci i
porzadku w gminie®.

% Druk Sejmowy nr 1169 z dnia 25 lipca 2008 r., dostepny na:

http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1169.htm.

% DzU 2 1996 1., Nr 132, poz. 622.

¥ Por. W. Radecki, Utrzymanie porzqdku i czystosci w gminach. Komentarz, War-
szawa 2005, s. 93-94.

% Biuletyn nr 1470/VI kad. z posiedzenia Komisji Samorzadu Terytorialnego i Poli-
tyki Regionalnej (nr 84) oraz Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le-
$nictwa (nr 47) z dnia 5 listopada 2008 r., s. 6, dostgpny na:
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Druga propozycja byl rzadowy projekt zmiany Ustawy z dnia z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®®, zakta-
dajacy wydanie zarzadzenia zastgpczego przez wojewode w przypadku nie uchwa-
lenia przez organ jednostki samorzadu terytorialnego rocznego programu wspot-
pracy z organizacjami pozarzadowymi i innymi, wymienionymi w ustawie, pod-
miotami prowadzacymi dzialalno§¢ pozytku publicznego. Wydanie zarzadzenia
miatoby poprzedza¢ wezwanie organu jednostki samorzadu terytorialnego do pod-
jecia uchwaty w terminie 30 dni*’. Podkre$lano, iz stosowanie tego $rodka nadzoru
przez wojewodg dotyczyloby obligatoryjnych programéw wspodtpracy, z uchwala-
nia ktorych samorzady si¢ nie wywiazuja™. Zaproponowane rozwiazania poddano
jednak krytyce. Po pierwsze podniesiono, iz zastosowanie zarzadzenia zastgpczego
w omawianym zakresie jest zbyt daleko idaca sankcja wzgledem samorzadow,
ktorych nie nalezy przymusza¢ do podejmowania programéw wspotpracy®. Wska-
zujac na niewspotmiernos¢ tego srodka nadzoru do charakteru naruszenia podkre-
slano, ze bezczynno$¢ w zakresie uchwalania programow wspolpracy nie jest
przypadkiem wymagajacym stanowienia prawa przez organ nadzoru zamiast orga-
nu jednostki samorzadu terytorialnego®™. W toku prac legislacyjnych usunigto
z projektu zapisy dotyczace zarzadzenia zastgpczego. Tak zmieniony projekt Ko-
misja Polityki Spotecznej i Rodziny przekazata Sejmowi do uchwalenia’.

Wspomniane projekty ustaw potwierdzaja, iz instytucja zarzadzenia zastgp-
czego jest postrzegana jako sprawdzajacy si¢ w praktyce srodek nadzoru w przy-
padku bezczynno$ci organdw samorzadu terytorialnego (nawet jesli uznaé zarza-

http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr6/0OSZ-47; Stanowisko Rzadu wobec posel-
skiego projektu ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (druk sejmowy nr
1169) z dnia 6 listopada 2008 r., dostgpne na:
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/1169.

% DzU 2003 r., Nr 96, poz. 873, ze zm.

¥ Druk Sejmowy nr 1127 z dnia 17 lutego 2009, dostepny na:
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1727.htm.

% Biuletyn Nr 2042/VI kad. z posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Nr
137) z dnia 19 marca 2009 r., s. 6, dostgpny na:
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/wgskrnr6/PSR-137.

% Biuletyn Nr2125/VIkad. z posiedzenia Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Nr
145) z dnia 21 kwietnia 2009 r., s. 11, dost¢pny na:
http://orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nst/wgskrnr6/PSR-145.

% Opinia Biura Analiz Sejmowych Do projektu ustawy o zmianie ustawy o dzialalno-
$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr
1727) z dnia 30 czerwca 2009 r., dostgpna na:
http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1727 .htm.

! Sprawozdanie Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny (Druk nr 2407) z dnia 8 paz-
dziernika 2009 r., dostgpne na: http://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1727.htm.



Zarzqdzenie zastepcze wojewody... 229

dzenie zastgpcze w okreslonych sytuacjach jako $rodek zbyt radykalny). Pamigtac
wszak nalezy, iz jest to akt podejmowany w okreslonych sprawach, wybranych
przez ustawodawcg. Charakter zarzadzenia zastepczego zalezy w duzej mierze od
tego w jakim przypadku wojewoda zarzadzenie zastepcze stosuje.

W sprawach zleconych wydanie zarzadzenia zastgpczego wiazalo sig
z uprzednim uchyleniem uchwaly organu samorzadu terytorialnego, ktora nie
uwzgledniata stanowiska wojewody (ponadto mozliwo$¢ dziatania miat wlasciwy
rzeczowo minister). W pozostalych przypadkach wojewoda wydaje zarzadzenie
zastgpcze tylko w przypadku bezczynno$ci organu, przy czym tylko w sprawach
dotyczacych stwierdzenia wygasnigcia i obsadzenia mandatu oraz odwotania ze
stanowiska, przepisy ustaw wskazuja na konkretny 30-dniowy termin, jaki woje-
woda powinien wyznaczy¢ organowi do podjecia okre§lonej uchwaly. Wezesniej
wskazany zostal juz szczegdlny charakter zarzadzenia wydawanego na podstawie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jako aktu nadzoru po-
dejmowanego w sprawach realizacji zadan wtasnych gminy i zast¢pujacego akt
prawa miejscowego.

Zarzadzenie zastgpcze nalezy oceni¢ jako §rodek skuteczny i sprawdzajacy si¢
w praktyce mimo kontrowersji co do samej jego istoty czy procedury stosowania.
Wazne jest przede wszystkim, aby ustawodawca, zobowiazujac wojewode do za-
stosowania zarzadzenia zastgpczego, nie wykraczal poza sprawy o szczegdlnym
znaczeniu (jak np. naruszenie przepisow antykorupcyjnych) czy uchylanie si¢ or-
gandw samorzadu terytorialnego od realizacji zadan obligatoryjnych.

Provincial governor’s supplementary order
in Polish legislation

Summary

Supplementary order is a special measure at the disposal of a provincial governor
as a means of supervising local self-government. Interestingly, the legislator de-
termined that supplementary order may be issued for a different kind of cases. In
the first years of functioning of reactivated territorial self—government a provincial
governor could apply the discussed means of supervision only in the cases com-
missioned by the government administration. In current legislation it is possible to
issue supplementary order replacing a local spatial development plan. Thus, a pro-
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vincial governor is empowered to intervene in the process of resolving acts of local
law and implementation of a commune’s own tasks. Additionally, supplementary
order may be issued when the bodies of territorial self—government fail to perform
their duties, e.g. granting or stripping a mandate of a councillor, the mayor or dis-
missing people performing public functions.

Ersatzverordnung des Woiwoden
in der polnischen Gesetzgebung

Zusammenfassung

Die Ersatzverordnung ist ein Sondermittel, dessen sich der Woiwode bei der
Uberwachung der territorialen Selbstverwaltung bedienen kann. Der Gesetzgeber
hat den Erlass von Ersatzverordnungen fiir Angelegenheiten eines gesonderten
Charakters vorgesehen. In den ersten Jahren der Tatigkeit der erneuerten territoria-
len Selbstverwaltung konnte der Woiwode dieses Uberwachungsmittel ausschlieB-
lich bei den Angelegenheiten aus dem Bereich der Regierungsverwaltung anwen-
den. In der aktuellen Rechtslage kann eine Ersatzverordnung anstelle eines ortli-
chen Raumbewirtschaftungsplans erlassen werden. Der Woiwode verfiigt somit
iiber Berechtigungen, in die Festsetzung der ortlichen Rechtsakte und Erfiillung
eigener Aufgaben der Gemeinden einzugreifen. Eine Ersatzverordnung kann auch
dann erlassen werden, wenn die Organe der territorialen Selbstverwaltung ihren
Pflichten in folgenden Bereichen nicht nachgehen: Entzug oder Besetzung des
Mandats eines Ratsmitglieds, Entzug des Mandats eines Gemeindevorstehers oder
Abberufung der Personen, die 6ffentliche Funktionen ausiiben.



