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A d m in is tra c ja  pub liczn a , k tó ra  in g e ru je  w  dz ia ła ln o ść  i życie człow ieka 
od u ro d z e n ia  aż  do śm ierc i (a  n a w e t po jego  śm ierc i, zob. np . p rzep isy
0 c m e n ta rz a c h  i ch o w an iu  z m a rły c h 1), p o trzeb u je  sp raw n y ch  m eto d  i form  
dz ia łan ia . W yposażona w  kom petencje  do p ro w ad zen ia  o rg an iza to rsk ie j d z ia ­
ła lności n a  podstaw ie  p rzepisów  p raw a , w ym aga zarów no ko n tro li p row adzo­
nej działa lności, ja k  i n ad zo ru  ze s tro n y  o rganów  państw ow ych. A d m in is trac ja  
p u b liczn a  sp raw o w an a  je s t  p rzez  p ań stw o . P rzed m io tem  k o n tro li p a ń s tw o ­
wej a d m in is tra c ji pub licznej są  z a d a n ia  i ko m p eten c je  z z a k re su  w ładzy  
w ykonaw czej. Z a d a n ia  z z a k re su  a d m in is tra c ji pub licznej w y k o n u ją  n ie  ty lko  
o rg an y  a d m in is tru ją c e , a le  też  o rg an y  ustaw o d aw cze  i sądow nicze. P rz e p ro ­
w ad zen ie  ja sn e g o  ro zg ran iczen ia  a d m in is tra c ji od u s ta w o d a w stw a  czy s ą ­
dow nic tw a n ie  je s t  ła tw e . N iek tó re  d z ia ła n ia  p a ń s tw a  tru d n o  je s t  u sy tu o w ać  
w  k tó ry m ś z trz e c h  rodzajów  d z ia ła ln o śc i m ieszczącej się  w  tró jp o d z ia le  
w ładz.

D ec e n tra liza c ja  w ładzy  pub licznej spow odow ała, że u zy sk u jące  sam o ­
dzielność sam o rząd y  te ry to r ia ln e  w  n ie k tó ry c h  sfe rach  d z ia ła ln o śc i p u b licz ­
nej w y k o n u ją  z a d a n ia  zarów no w  im ie n iu  w ła sn y m  i n a  w ła sn y  ra c h u n e k , 
ja k  też  w  im ie n iu  p a ń s tw a . A d m in is tra c ja  p u b liczn a  w p ro w ad za  w  życie n ie  
ty lko  ustaw y, a le  ta k ż e  re a liz u je  w iele z a d a ń  n ie  o k reślo n y ch  szczegółowo 
w  p rz e p isa c h  ustaw ow ych , w y n ik a jący ch  z n ic h  ty lko  ogólnie (np. op ieka 
le k a rsk a , o św ia ta , u trz y m a n ie  u rz ą d z e ń  uży teczności pub licznej itd .). W  t a ­
k ich  p rz y p a d k a c h  a d m in is tra c ja  podejm uje  d z ia ła n ia  w ed ług  w łasnego  u z n a ­
n ia , s tą d  też  ta  część d z ia ła ln o śc i p o w in n a  być szczególnie k o n tro lo w an a
1 n ad zo ro w an a  i to  n ieza leżn ie  od zasady, że ca ła  dz ia ła ln o ść  a d m in is tra c ji

1 Zob. ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarłych (tekst jedn. 
Dz.U. z 2000 r., nr 23, poz. 295; Dz.U. nr 120, poz. 1268; Dz.U. z 2002 r., nr 113, poz. 984; Dz.U. 
z 2003 r., nr 80, poz. 717).
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pub licznej o raz  podm iotów  w ykonujących  z a d a n ia  z z a k re su  a d m in is tra c ji 
pub licznej pod lega  k o n tro li i nadzorow i. C elem  k o n tro li o raz  n a d z o ru  je s t  
bow iem  zabezp ieczen ie  in te re só w  o byw ate li i u s trz e ż e n ie  ich  p rzed  n a d u ż y ­
c iam i ze s tro n y  a d m in is tra c ji. W yposażona we w ładztw o , po legające  n a  m oż­
liw ości użyc ia  p rz y m u su  bezpośredn iego  w  s to su n k u  do podm iotów  a d m in i­
s tro w an y ch , a d m in is tra c ja  w y m ag a  szczególnego n a d z o ru  i k o n tro li w  całym  
to k u  p row adzonej dz iałalności.

K o n tro la  w  swej istocie  po lega  n a  sp ra w d z a n iu  i o cen ian iu  określonej 
d z ia ła ln o śc i lu b  jak ieg o ś  s ta n u 2. Z jaw isko  k o n tro li w y stęp u je  w  k ażd y m  zor­
g an izo w an y m  d z ia ła n iu  i odnosi się  za rów no  do je d n o s tk i  lu d zk ie j, ja k  
i w iększych  zbiorow ości, do k tó ry ch  na leży  społeczeństw o i p ań stw o 3. K o n tro ­
la, a  szczególnie jej u s ta le n ia  w pływ ają  n a  sposób dalszego d z ia łan ia  i p rz e są ­
d za ją  o podejm ow anych decyzjach p rzez je d n o s tk i kon tro low ane. P oddaw an i 
s ą  je j w szyscy m ieszkańcy  i w szystk ie  je d n o s tk i o rgan izacy jne w  państw ie . 
Jeże li k o n tro la  o k reślona  je s t  w  p rzep isach  p raw a, to  w  li te ra tu rz e  p rzed m io tu  
n azy w an a  je s t  k o n tro lą  p ra w n ą 4. Pojęcie to  m ożna zdefiniow ać jak o  dzia łan ie  
u p raw n io n y ch  podm iotów  po legające  n a  b a d a n iu  istn ie jąceg o  s ta n u  rzeczy, 
z e s ta w ie n iu  fak tó w  z ty m , co być pow inno i w yciągn ięc iu  w niosków 5.

W  l i te ra tu rz e  p rz e d m io tu  p raw ie  pow szechn ie  p rzy jm o w an a  je s t  defini- 
cja6, w ed ług  k tó re j k o n tro la  je s t  d z ia łan iem  po legającym  na:

1) b a d a n iu  istn ie jąceg o  s ta n u  p raw nego ,
2) z e s ta w ie n iu  tego, co is tn ie je  w  rzeczyw istości, z ty m  co pow inno być, 

tzn . co p rz e w id u ją  odpow iedn ie  w zorce czy n o rm y  p o stęp o w an ia  i s fo rm u ło ­
w a n iu  n a  te j p o d staw ie  odpow iedniej oceny,

3) w  p rz y p a d k u  is tn ie n ia  rozb ieżności m iędzy  s ta n e m  is tn ie jący m  a  s t a ­
nem  p o żąd an y m  -  n a  u s ta le n iu  p rzyczyn  ty ch  rozbieżności,

4) sfo rm u ło w an iu  za leceń  m a jący ch  n a  ce lu  w sk azan ie  sposobu  u s u n ię ­
cia n iep o żąd an y ch  z jaw isk  i pozw ala jących  n a  zapob ieżen ie  w  p rzyszłości 
p o w sta w a n iu  o k reślonych  rozbieżności.

W  l i te ra tu rz e  p rz e d m io tu  p o d k re ś la  się , że k o n tro la  po lega n a  obserw o­
w a n iu  i u s ta la n iu  (czy w y k ry w an iu ) s ta n u  fak tycznego . I s to tą  k o n tro li je s t  
w ięc po rów nyw an ie  rzeczyw istośc i z zam ie rzen iam i, w y stęp o w an ie  przeciw ko 
zjaw iskom  n iek o rzy s tn y m  i sy g n alizo w an ie  w łaściw ym  jed n o s tk o m  o d o k o n a­
nych  sp o strzeżen iach . W edług  tego  ro zu m ien ia  n ie  decyduje o n a  o zm ian ie  
k ie ru n k u  d z ia ła n ia  je d n o s tk i k o n tro lo w an e j7. W  ję z y k u  potocznym , a  tak że

2 J. Jagielski, Kryterium legalności w kontroli administracji publicznej, „Kontrola Pań­
stwowa” 2003, nr 1, s. 12.

3 A. Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w III Rzeczpospolitej, Gdańsk 2001, s. 7.
4 J. Boć, Prawo administracyjne, Wrocław 2000, s. 364.
5 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji państwowej w Polsce, Warszawa 

1970, s. 34.
6 Zob. W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 267.
7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, część ogólna, Toruń 2002, s. 391.
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często  w  l i te ra tu rz e  p rz e d m io tu  k o n tro la  i n ad z ó r w y s tę p u ją  ta k ż e  jak o  te r ­
m in y  o k reśla jące  funkcje  m ające  n a  ce lu  zap ew n ien ie  praw id łow ości d z ia ła ­
n ia  a d m in is tra c ji pub licznej. P om iędzy  ty m i dw om a pojęciam i w y stęp u ją  
dość is to tn e  różnice. K o n tro la  je s t  d z ia ła n ie m  polegającym  n a  b a d a n iu  is tn ie ­
jącego s ta n u  rzeczy, z e s ta w ie n iu  fak tó w  z ty m , co być pow inno  i w yciągn ięc iu  
s tą d  w niosków 8. Z p rzy toczonych  wyżej o k re ś le ń  w y n ik a , że podm io t k o n tro ­
lu jący  n ie  m a  m ożliw ości w p ły w an ia  n a  dz ia ła ln o ść  kon tro lo w an ej jed n o stk i.

W  o d ró żn ien iu  od k o n tro li n a d z ó r je s t  pojęciem  sze rszy m  -  obejm uje 
k o n tro lę  o raz  p raw o  do w y d aw an ia  poleceń, a ta k ż e  p raw o  do w y d aw an ia  
w iążących  d y rek ty w  o rganom  n ad zo ro w an ej je d n o s tk i w  sp raw ie  zm ian y  k ie ­
ru n k ó w  d z ia ła n ia 9. Pojęcie to  pojaw iło się w  epoce lib e ra ln eg o  p a ń s tw a  p ra w ­
nego10. W  l i te ra tu rz e  p rz e d m io tu  n a d z ó r  o k re ś la n y  je s t  ja k o  zespół u p ra w ­
n ie ń  i o b o w iązk ó w  do w ład czeg o  w k ra c z a n ia  w  s fe rę  n a d z o ro w a n e g o  
podm io tu , a w ięc je s t  n ieod łączn ie  zw iązan y  ze zd ecen tra lizo w an y m  sy s te ­
m em  o rgan izacy jnym . N ad zó r od u p ra w n ie ń  k o n tro ln y ch  od ró żn ia  m ożliw ość 
pode jm ow an ia  d z ia łań , k tó re  m a ją  n a  ce lu  d op row adzen ie  s ta n u  rzeczy w iste ­
go do s ta n u  p rzew id z ian eg o  p rzez  p ra w o 11. W  ra m a c h  p row adzonego n ad zo ­
r u  w ym ienić  n a leży  ś ro d k i k o n tro li, k tó re  m a ją  n a  ce lu  d o sta rczen ie  in fo rm a ­
cji o rg an o m  n ad zo ru jący m  o k ie ru n k a c h  d z ia ła n ia  pod m io tu  nadzorow anego . 
N ad zó r je s t  w ięc pojęciem  znaczn ie  szerszym  n iż  k o n tro la  i zaw sze obejm uje 
w ykonyw an ie  k o n tro li, n a  p o d staw ie  k tó re j w y d aw an e  są  w iążące  po lecenia  
i d y rek ty w y  w  ce lu  zm ian y  istn ie jąceg o  s ta n u  rzeczy  n a  s ta n  postu low any.

P rz e p isy  p ra w a  m ogą p rzew idyw ać m niej lu b  b a rd z ie j in te n sy w n e  środk i 
n ad zo ru . N a  p rz y k ła d  p rzep isy  u s ta w  sam orządow ych  s tan o w ią , że o rgany  
n a d z o ru  m ogą w k raczać  w  dz ia ła ln o ść  gm iny, p o w ia tu  i w ojew ództw a sam o ­
rządow ego ty lko  w  p rz y p a d k a c h  o k reślo n y ch  u s ta w ą . T ak  w ięc a k t  p raw n y  
niższego  rz ę d u  n iż  u s ta w a  n ie  da je  p o d staw  do sp raw o w an ia  n a d z o ru  n a d  
je d n o s tk a m i sa m o rz ą d u  te ry to ria ln eg o . P rz e p isy  u s ta w  sam orządow ych  z a ­
bezp iecza ją  in te re s y  ty ch  je d n o s te k  p rzed  a rb itra ln y m  ro zs trzy g an iem  o rg a ­
nów  nadzorczych , s tan o w iąc , że ro z s trzy g n ięc ia  o rg a n u  nadzorczego , w  tym  
rów nież  za ję te  s tan o w isk o , m oże zostać  z a sk a rżo n e  do są d u  a d m in is tra c y jn e ­
go z pow odu n iezgodności z p ra w e m 12. W arto  tu  zaznaczyć, że p rzep isy  
dotyczące n a d z o ru  n a d  g m in am i i p o w ia tam i s to su je  się  odpow iednio  do

8 J. Starościak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356; idem, Prawo admini­
stracyjne, Warszawa 1975, s. 346.

9 Zob. Z. Leoński, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 200 i n. Zob. też 
S. Wykrętowicz (red.), Samorząd w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznań 2008, s. 221 i n.

10 M. Szewczyk, Nadzór w materialnym prawie administracyjnym, Poznań 1996, s. 28.
11 Wielka encyklopedia prawa, Białystok -  Warszawa 2000, s. 470.
12 Zob. art. 98 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., 

nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 85 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiato­
wym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592) i art. 86 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie 
województwa (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.).
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zw iązków  g m in  i p o ro zu m ień  m ięd zy g m in n y ch  o raz  zw iązków , sto w arzy szeń  
i p o ro zu m ień  pow ia tó w 13.

In s ty tu c ja  n a d z o ru  n a d  d z ia ła ln o śc ią  je d n o s te k  sa m o rz ą d u  te ry to r ia ln e ­
go n a leży  do n a jis to tn ie jsz y c h  z a g a d n ie ń  o k reślonych  w  u s ta w a c h  u s tro jo ­
w ych o sam o rząd z ie  g m in n y m , o sam o rząd z ie  pow iatow ym  i o sam o rząd z ie  
w ojew ództw a. A k ty  te  z jed n e j s tro n y  s ta n o w ią  p ra w n ie  p rz e w id z ia n ą  in g e ­
ren c ję  w  z a sad ę  sam odzie lności je d n o s te k  sa m o rz ą d u  te ry to ria ln e g o , a  z d ru ­
giej -  m a ją  zapew niać  p rze s trzeg an ie  p ra w a  p rzez o rgany  ty ch  jed n o s tek  i ich  
praw id łow e funkcjonow an ie . W  te o rii p ra w a  ad m in is tracy jn eg o  n a d z ó r  je s t  
defin iow any  w  ró żn y  sposób. P rzed e  w szy stk im  o znacza  d z ia ła n ia  z m ie rz a ją ­
ce do zap ew n ien ia  praw id łow ego  d z ia ła n ia  a d m in is tra c ji. J a k o  n a d z ó r  o k re ­
ś la  się  na jczęściej sy tu ac je , w  k tó ry ch  o rg a n  n ad zo ru jący  je s t  w yposażony 
w  śro d k i o d d z ia ły w an ia  n a  p o stęp o w an ie  o rganów  n adzo row anych . U p ra w ­
n ie n ia  n adzo rcze  to  u p ra w n ie n ia  k o n tro ln e  w raz  z m ożliw ością w iążącego 
w p ły w an ia  n a  o rg an y  czy in s ty tu c je  n a d zo ro w an e14. N ad zó r o k re ś la n y  je s t  
ja k o  zespół u p ra w n ie ń  i obow iązków  do w ładczego w k ra c z a n ia  w  sferę  n ad zo ­
row anego  podm io tu . To podejm ow anie  d z ia łań , k tó re  m a ją  n a  ce lu  dop row a­
dzen ie  s ta n u  rzeczyw istego  do s ta n u  p rzew idz ianego  p rzez  p raw o 15.

W edług T. Bigo „nadzór to  ta k i  zespół rea lizow anych  kom petencji, k tó rych  
w pływ  n a  dzia ła lność  o rganów  podpo rząd k o w an y ch  je s t  b a rd z ie j in te n sy w n y  
i p o śred n i, a  k tó re  m a ją  n a  ce lu  u su n ięc ie  n iep raw id łow ośc i i zapob iegan ie  
im  n a  p rzyszłość”16. Je ż e li k o n tro la  sp raw o w an a  je s t  p rzez  o rg a n  zw ierzchn i, 
o rg a n iz a c y jn ie  u sy tu o w a n y  n a d  k o n tro lo w an y m , a  za te m  i odpow iedzia lny  
za  jego d z ia ła n ia , i je ś li  te m u  o rganow i zw ie rzch n iem u  s łu ż ą  ś ro d k i o ddz ia ły ­
w a n ia  w ładczego wobec podrzędnego  w  s tru k tu rz e  p o d m io tu  k o n tro lo w an e ­
go, to  k o n tro la  p rz y b ie ra  k w a lifik o w an ą  p o s tać  n ad zo ru . W  p rz y p a d k u , gdy 
k o n tro la  sp raw o w an a  je s t  p rzez  o rg a n  zw ierzchn i fu n k c jo n a ln ie  u sy tu o w an y  
n a d  k o n tro lo w an y m , a  z a te m  i odpow iedzia lny  za  dop ilnow an ie  pop raw ności 
jego d z ia ła ń  w  g ra n ic a c h  ok reślo n y m  p raw em , i je ś li  te m u  nadzo row i s łu ż ą  
wobec k o n tro low anego  p o d m io tu  zd ecen tra lizo w an eg o  ś ro d k i o d d z ia ły w an ia  
w ładczego, to  k o n tro la  p rz y b ie ra  k w a lifik o w an ą  p o s tać  n a d z o ru  w ery fik acy j­
nego, co m a  dziś m iejsce w  szczególności wobec podm iotów  sa m o rz ą d u  tery - 
to ria ln e g o 17.

U sta w a  z d n ia  8 m arca  1990 r. o sam orządzie  gm in n y m  stanow i, że o rg a ­
n am i n ad zo ru  n a d  g m in ą  są: P rezes R ady  M in istrów  i wojew oda, a  w  zak re s ie  
sp ra w  fin an so w y ch  -  re g io n a ln a  izb a  o b rach u n k o w a  (a r t. 86). P rzy zn a je  się

13 Zob. ww. ustawy.
14 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojęcia teoretyczne w nauce prawa admi­

nistracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 35.
15 Wielka encyklopedia prawa..., s. 470.
16 Podaję za: A. Błaś, J. Boć, J. Jeżewski, Administracja publiczna, Wrocław 2003, s. 334.
17 Ibidem, s. 334-335.
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rów nież  szczególne u p ra w n ie n ie  n adzo rcze  Sejm ow i, k tó ry  m oże rozw iązać  
o rg a n  stan o w iący  sa m o rz ą d u  te ry to ria ln e g o , je że li rażąco  n a ru s z a  on K on­
s ty tu c ję  lu b  u s ta w y  (a r t. 96). Wyżej w ym ien ione  u reg u lo w a n ia  zo sta ły  z a w a r­
te  rów nież  w  K o n sty tu c ji R zeczypospolitej P o lsk ie j, k tó re j p rzep is  a r t .  148 
p k t  6 s tanow i, że P rezes  R ad y  M in is tró w  sp ra w u je  n ad z ó r n a d  sam o rząd em  
te ry to r ia ln y m  w  g ra n ic a c h  i fo rm ach  o k reślo n y ch  w  obow iązującej K o n s ty tu ­
cji i u s ta w a c h . Ś ro d k i n a d z o ru  m o żn a  podzielić  n a  ś ro d k i dotyczące ak tów  
(za tw ie rd zan ie , u ch y lan ie , z aw ieszan ie  w y k o n an ia  itp .), a  ta k ż e  osób (za ­
tw ie rd z a n ie  w yboru, pow oływ anie  spośród  p rzed staw io n y ch  kandydatów , od­
w oływ anie, w n ioskow an ie  o odw ołanie , zaw ieszan ie  w  czynnościach). In n e  
śro d k i n a d z o ru  do tyczą  o rganów  (ro zw iązan ie  o rg a n u  ko leg ialnego , odw oła­
n ie  o rg a n u  jednoosobow ego, u s ta n o w ie n ie  o rg a n u  kom isarycznego  itp .)18. 
N ależy  jeszcze  zauw ażyć, iż n a  p o d staw ie  a r t .  88 u s ta w y  o sam o rząd z ie  
gm innym , o rg an y  n a d z o ru  m a ją  p raw o  ż ą d a n ia  in fo rm acji i d an y ch  d o tyczą­
cych o rg an izac ji i fu n k c jo n o w an ia  gm iny, k tó re  s ą  n iezb ęd n e  do w ykonyw a­
n ia  p rzy słu g u jący ch  im  u p ra w n ie ń  nadzorczych . P o n ad to , zgodnie z p rz e p i­
sem  a r t .  258  § 1 p k t  5 k .p .a ., P re z e s  R ad y  M in is tró w  o raz  w ojew oda 
sp ra w u ją  n a d z ó r  i k o n tro lę  n a d  p rzy jm o w an iem  i z a ła tw ia n iem  sk a rg  i w n io ­
sków  w  je d n o s tk a c h  sa m o rz ą d u  te ry to r ia ln e g o 19.

O bok p rzy w o łan y ch  ju ż  ak tó w  p raw n y ch , k tó re  o k re ś la ją  o rg an y  n a d z o ru  
n a d  d z ia ła ln o śc ią  gm iny, n a leży  jeszcze  w ym ien ić  p rzep isy  u s ta w y  o z a rz ą ­
d z a n iu  kryzysow ym , w  k tó re j u s taw o d aw ca  z aw arł p rzep isy  up o w ażn ia jące  
P re z e sa  R ad y  M in is tró w  o raz  wojew odę, a  ta k ż e  s ta ro s tę  p o w ia tu  do sp ra w o ­
w a n ia  n a d z o ru  n a d  d z ia ła ln o śc ią  gm in y  w  za k re s ie  w y k o n y w an ia  z a d a ń  
z z a k re su  b ezp ieczeń stw a  narodow ego  i zap o b ieg an ia  sy tuac jom  kryzyso- 
w ym 20. W edług  p rzep isów  tej u s ta w y  ogólne k ierow nic tw o  z z a k re su  z a rz ą ­
d z a n ia  kryzysow ego sp raw u je  R a d a  M inistrów , je d n a k  w  sy tu a c ja c h  n iecier- 
p iący ch  zw łok i u p ra w n ie n ia  do p o d e jm o w a n ia  d z ia ła ń  w  ty m  z a k re s ie  
p rz y s łu g u ją  m in is tro w i w łaśc iw em u ds. ad m in is tra c ji. W  tej sy tu ac ji m in is te r  
w łaściw y  do sp ra w  a d m in is tra c ji u zy sk a ł u p ra w n ie n ia  n adzo rcze  n a d  d z ia ła l­
no śc ią  w ó jta21 i n a leży  podkreślić , że dotyczy to  z a d a ń  rea lizo w an y ch  p rzez 
w ó jta  z z a k re su  z a rz ą d z a n ia  kryzysow ego22. R ozbudow any  sy s tem  cen trów  
z a rz ą d z a n ia  kryzysow ego — od ogólnokrajow ego poprzez c e n tra  z a rz ą d za n ia  
kryzysow ego u sy tu o w an e  p rzy  m in is tra c h  i u rz ę d a c h  c e n tra ln y c h  o raz  w oje­

18 H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2001, 
s. 222.

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postępowania administracyjnego (Dz.U. 
z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z późn. zm.).

20 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarządzaniu kryzysowym (Dz.U. nr 89, poz. 590 
z późn. zm.).

21 Zob. art. 7 ww. ustawy.
22 Zgodnie art. 20 ww. ustawy zadania na obszarze gminy z zakresu zarządzania kryzyso­

wego realizuje wójt, burmistrz lub prezydent miasta.
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w ódzkie i pow iatow e c e n tra  z a rz ą d z a n ia  kryzysow ego -  pow oduje, że o rg a n a ­
m i n a d z o ru  n a d  d z ia ła ln o śc ią  gm in y  są  s ta ro s to w ie . S ta ro s ta  p o w ia tu  jak o  
sze f  pow iatow ego c e n tru m  z a rz ą d z a n ia  kryzysow ego u p ra w n io n y  zo s ta ł p rz e ­
p isem  a r t .  17 u s t. 2 p k t  2 lit. c do w y d aw an ia  o rg an o m  w ykonaw czym  gm iny  
za leceń  do o p raco w an ia  gm innego  p la n u  reag o w an ia  kryzysow ego o raz  do 
z a tw ie rd z a n ia  gm innego  p la n u  rea g o w a n ia  kryzysow ego. W  zw iązk u  z a rt. 
16 u s t. 2 p k t  3 u s ta w y  o z a rz ą d z a n iu  k ryzysow ym , s ta ro s ta  sp raw u je  n ad zó r 
n a d  fu nkcjonow an iem  sy s te m u  w y k ry w an ia  i a la rm o w a n ia  o raz  sy s te m u  
w czesnego o s trz e g a n ia  ludn o śc i n a  o bszarze  p o w ia tu , a w ięc n a d  d z ia ła ln o ­
śc ią  g m in  w chodzących w  sk ła d  pow ia tu . Z is to ty  n a d z o ru  w y n ik a , że o rg an  
sp raw u jący  n ad z ó r u p ra w n io n y  je s t  do w ładczego w k ra c z a n ia  w  dzia ła ln o ść  
nadzo row anego  podm io tu . Z przy toczonych  powyżej reg u lac ji p raw n y ch  w y­
n ik a , że m in is te r  w łaściw y  ds. a d m in is tra c ji o raz  s ta ro s ta  p o w ia tu  w yposaże­
n i zo s ta li w  u p ra w n ie n ia  nadzo rcze  pom im o b ra k u  w sk a z a n ia  ty ch  podm io­
tów  w  u s ta w ie  o sam o rząd z ie  g m in n y m  jak o  o rganów  sp raw u jący ch  n ad zó r 
n a d  d z ia ła ln o śc ią  gm iny. N ależy  n ad m ien ić , iż u p ra w n ie n ia  n adzo rcze  m in i­
s t r a  w łaściw ego ds. a d m in is tra c ji o raz  s ta ro s ty  p o w ia tu  n a d  d z ia ła ln o śc ią  
w ójta  o d n o szą  się  ty lko  do w y raźn ie  w sk azan eg o  z a k re su  z a d a ń  z a rz ą d z a n ia  
kryzysow ego rea lizo w an y ch  p rzez  gm inę.

P rzed m io tem  n a d z o ru  je s t  dz ia ła ln o ść  g m in n a , zarów no po legająca  n a  
rea lizac ji z a d a ń  w łasn y ch  sam o rząd u , ja k  rów nież  z a d a ń  zleconych. W  s p ra ­
w ach  w łasn y ch  n a d z ó r  sp raw o w an y  je s t  n a  p o d staw ie  k ry te r iu m  zgodności 
z p raw em , czyli legalności. W  sp ra w a c h  zleconych n ad z ó r sp raw o w an y  je s t  
n a to m ia s t  n a  p o d staw ie  k ry te r iu m  leg a ln o śc i, celow ości (jak ie  d z ia ła n ie  je s t  
na jw łaśc iw sze , by  o siąg n ąć  p o ż ą d a n y  cel), g o sp o d arn o śc i (jak ie  d z ia ła n ie  
je s t  n a jm n ie j kosztow ne) i rz e te ln o śc i (zgodnie z w ym ogam i w iedzy  i te c h n i­
ki). P rz e p isy  o n ad zo rze  n a d  d z ia ła ln o śc ią  g m in  s to su je  się odpow iednio  do 
zw iązków  i p o ro zu m ień  m iędzygm innych .

U s ta w a  o sam o rząd z ie  g m in n y m  w  a r t .  96 u s t. 2 p rzew id u je  n ad zw y cza j­
n e  ś ro d k i n a d z o ru  n a d  d z ia ła ln o śc ią  w ójta  (b u rm is trz a  lu b  p re z y d e n ta  m ia ­
sta). W edług  przyw ołanego  p rz e p isu  P rezes  R ad y  M in is tró w  m oże odw ołać 
w ójta  p rz e d  u p ływ em  k ad en cji, jeże li w ójt dopuszcza się  n a ru s z a n ia  p rz e p i­
sów  K o n sty tu c ji lu b  u staw . O dw ołan ie  w ybranego  w  w yborach  b ezp o śred n ich  
w ójta  m oże m ieć m iejsce w  sy tu ac ji, gdy te n  pom im o w ezw an ia  w ojew ody do 
z a p rz e s ta n ia  n a ru sz e ń , n ie  zas to su je  się  do w ezw an ia  i n a d a l  będzie  w  swej 
dz ia ła ln o śc i n a ru s z a ł obow iązujące p rzep isy  p raw a.

P rzy w o łan y  p rzep is  a r t .  96 u s t. 2 u s ta w y  o sam o rząd z ie  g m in n y m  m oże 
m ieć zasto so w an ie  w  ra z ie  pow tarza jąceg o  się n a ru s z e n ia  K o n sty tu c ji lub  
u s ta w  p rzez  w ójta  o raz  w  sy tu ac ji n ie  roku jącej n a d z ie i n a  szy b k ą  popraw ę 
i p rzed łu ża jąceg o  się b ra k u  sku teczn o śc i w  w y k o n y w an iu  p rzez  n iego z a d a ń  
pub licznych . Je ż e li n a ru s z e ń  p rzep isów  K o n sty tu c ji lu b  u s ta w  dopuszcza  się 
ra d a  gm in y  i n ie  z a p rz e s ta n ie  n a ru s z a n ia  obow iązujących  p rzep isó w  p ra w a
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pom im o w ezw an ia , to  S e jm  n a  w n io sek  P re z e s a  R ad y  M in is tró w  m oże 
w  drodze u ch w ały  rozw iązać  ra d ę  gm iny. R ozw iązan ie  ra d y  je s t  ró w n o zn acz­
ne  z ro zw iązan iem  w szy stk ich  o rganów  gm iny. F u n k c ję  o rganów  gm in y  do 
czasu  w yborów  now ych o rganów  p e łn i w  ta k ie j sy tu ac ji osoba w yznaczona 
p rzez  P re z e sa  R ad y  M inistrów , pow oływ ana n a  w n iosek  m in is tr a  w łaściw ego 
do sp ra w  a d m in is tra c ji pub licznej (a rt. 96 u s t. 1).

W  p rz y p a d k u  o d w ołan ia  w ó jta  P rezes  R ad y  M inistrów , n a  w n iosek  m in i­
s t r a  w łaściw ego do sp ra w  a d m in is tra c ji pub licznej, w y znacza  osobę, k tó ra  do 
czasu  w yboru  w ó jta  p e łn i jego  funkcję  (a r t. 96 u s t. 2). W  ra z ie  z a is tn ie n ia  
sy tu ac ji, w  k tó re j b ra k  je s t  n a d z ie i n a  szy b k ą  popraw ę, a  ta k ż e  p rz e d łu ż a ją ­
cego się b ra k u  sku teczn o śc i w  w y k o n an iu  z a d a ń  pub liczn y ch  p rzez  o rg an y  
gm iny, P rezes  R ad y  M in is tró w  n a  w n iosek  m in is tr a  w łaściw ego do sp ra w  
a d m in is tra c ji pub licznej, m oże zaw iesić  o rg an y  gm in y  i u s tan o w ić  z a rz ą d  
k o m isa ry czn y  n a  o k res  do dw óch la t ,  n ie  d łużej je d n a k  n iż  do w yboru  ra d y  
o raz  w ó jta  n a  k o le jn ą  kadenc ję . U stan o w ien ie  z a rz ą d u  kom isarycznego  może 
n a s tą p ić  po u p rz e d n im  p rz e d s ta w ie n iu  z a rzu tó w  o rg an o m  gm in y  i w ezw an iu  
ich  do niezw łocznego p rzed ło żen ia  p ro g ra m u  p o p raw y  sy tu ac ji gm in y  (a r t. 97 
u s t. 1).

Z pow yższego w y n ik a , że zarów no w  o d n ie s ien iu  do ra d y  gm iny, ja k  
i w ó jta , k tó ry  je s t  o rg an em  w ykonaw czym  rady, ś ro d ek  n a d z o ru  o k reślo n y  w 
a r t .  96 u s ta w y  o sam o rząd z ie  g m innym , ja k im  je s t  odw ołan ie  p rz e d  up ływ em  
k ad en c ji, m oże m ieć m iejsce w  sy tu ac ji, gdy organy, o k tó ry ch  m ow a, d o p u sz ­
cza ją  się n a ru s z e ń  K o n sty tu c ji lu b  u staw . P rz e s ła n k ę  do za s to so w an ia  odw o­
ła n ia  ja k o  ś ro d k a  n a d z o ru  p rzez  u p ra w n io n e  o rg an y  S e jm u  w  o d n ie s ien iu  do 
ra d y  gm in y  i P re z e sa  R ad y  M in is tró w  w  o d n ie s ien iu  do w ó jta  s tan o w i p o w ta ­
rza jące  się  n a ru s z a n ie  K o n sty tu c ji lu b  u staw . K onieczne je s t  je d n a k  w cze­
śn ie jsze  w ezw an ie  w ojew ody do z a p rz e s ta n ia  dotychczasow ego po stęp o w an ia , 
k tó re  prow adziło  do n a ru sz e ń . B ra k  w ezw an ia  w ojew ody sk u tk u je  o b ra k u  
m ożliw ości za s to so w an ia  o d w ołan ia  ja k o  ś ro d k a  nad zo ru .

Z dotychczasow ych ro zw ażań  odnoszących  się do z a p ew n ien ia  w łaśc i­
wego, tj. zgodnego z p ra w e m  d z ia ła n ia  o rganów  gm iny, w y n ik a , że p o d staw ą  
do za s to so w an ia  n a jd a le j idącego w  sk u tk a c h  ś ro d k a  n a d z o ru  je s t  p o w ta rz a ­
jące  się n a ru s z a n ie  p rzez  o rg an y  gm in y  K o n sty tu c ji lu b  ustaw . P oza  re g u la ­
c ją  p ra w n ą  pozosta ły  okoliczności u t r a ty  godności do sp raw o w an ia  funkcji
0 c h a ra k te rz e  pub licznym . P rzep is  a r t .  26 u s t. 2 p k t  6 u s ta w y  z d n ia  21 
lis to p a d a  2008 r. o p raco w n ik ach  sam orządow ych23 stan o w i, że obow iązkiem  
p ra c o w n ik a  sam orządow ego  je s t  godne zach o w an ie  się  w  m ie jscu  p racy
1 poza m iejscem  pracy. Z kolei z tre śc i a r t .  4 u s t. 1 p k t  1 lit. c w y n ik a , że 
p raco w n ik iem  sam o rząd o w y m  w  ro z u m ie n iu  p rzep isó w  u s ta w y  je s t  w ójt 
(b u rm is trz , p re z y d e n t m ia s ta )  z a tru d n io n y  n a  p o d staw ie  w yboru. J e d n a k

23 Dz.U. nr 223, poz. 1458.
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zasto so w an ie  o d w ołan ia  ja k o  ś ro d k a  n a d z o ru  w  s to su n k u  do w ó jta  z pow odu 
u t r a ty  godności do sp raw o w an ia  fun k c ji n ie  m oże zostać  zasto sow ane , p o n ie ­
w aż w y raźn ie  w yłącza  t a k ą  m ożliw ość p rzep is  a r t .  2 ww. u s ta w y  stanow iący, 
że p rzep isó w  u s ta w y  n ie  s to su je  się do pracow ników , k tó ry ch  s ta tu s  p ra w n y  
o k re ś la ją  od ręb n e  przepisy . W  o d n ie s ien iu  do w ó jta  s ta tu s  p ra w n y  o k re ś la ją  
p rzep isy  u s ta w y  o sam o rząd z ie  gm in n y m , szczególnie je j a r t .  96 u s t. 2, k tó ry  
n ie  p rzew id u je  m ożliw ości o d w ołan ia  w  pow odu u t r a ty  godności do sp raw o ­
w a n ia  funkcji publicznej.

D o św iadczen ia  o s ta tn ic h  la t  obow iązyw an ia  u s ta w y  z d n ia  20 czerw ca 
2002 r. o b ezp o śred n im  w yborze w ójta , b u rm is trz a  i p re z y d e n ta  m ia s ta 24 
sk ła n ia ją  do p o s ta w ie n ia  tezy, że do p o rz ą d k u  p raw n eg o  po w in ien  zostać  
w prow adzony  p rzep is  um ożliw ia jący  odw ołan ie  w ó jta  p rzez  u p ra w n io n y  o r­
g a n  w  sy tu ac ji, gdy n a ru s z a  on  za sad y  godności do sp raw o w an ia  u rzęd u . 
Zarów no w  k ad en c ji 2 0 0 2 -2 0 0 6 , j a k  obecnej 2 0 0 6 -2 0 1 0  w y stąp iły  okoliczno­
ści, w  k tó re j w ójt (b u rm is trz  lu b  p re z y d e n t m ia s ta )  w  pow odu po d e jrzen ia  
o po p e łn ien ie  p rz e s tę p s tw a  zo s ta ł tym czasow o a re sz to w a n y  i n a d a l pe łn ił 
sw oją  funkcję . Z asto so w an ie  ś ro d k a  zapobiegaw czego wobec w ójta  w  postac i 
tym czasow ego a re sz to w a n ia  n ie  s tan o w i n a ru s z e n ia  p rz e p isu  a r t .  96 u s t. 2 
u s ta w y  o sam o rząd z ie  g m innym , w  zw iązk u  z ty m  o rg a n  n a d z o ru  n ie  je s t  
u p ra w n io n y  do odw ołan ia . Z d arza ły  się  też  sy tu ac je , gdy u rz ę d u ją c em u  w ój­
tow i postaw iono  z a rz u t p o p e łn ien ia  p rz e s tę p s tw a , a  p o stęp o w an ie  sądow e 
toczyło się z o sk a rż e n ia  publicznego  bez s to so w an ia  ś ro d k a  zapobiegaw czego 
w  p o stac i tym czasow ego a re sz to w a n ia . Zgodnie z o bow iązu jącą  p ro ced u rą  
sądow ą, proces w  sp raw ie  s tw ie rd z e n ia  d o k o n an ia  p rz e s tę p s tw a  um yślnego  
ściganego  z o sk a rż e n ia  pub licznego  m oże trw a ć  n a w e t p rzez  ok res całej k a ­
dencji w ójta , z an im  z a p a d n ie  p raw om ocny  w yrok  skazujący . Zgodnie z t r e ­
śc ią  a r t .  26 u s t. 1 p k t 5 u s ta w y  z d n ia  20 czerw ca 2002 r. o b ezp o śred n im  
w yborze w ójta, b u rm is trz a  i p re z y d e n ta  m ia s ta , w ygaśn ięc ie  m a n d a tu  n a s tę ­
pu je  w  w y n ik u  praw om ocnego  sk azu jąceg o  w y ro k u  s ą d u  orzeczonego za 
p rz e s tę p s tw o  u m y śln e . O k res , w  k tó ry m  trw a  p o stęp o w an ie  sądow e przec iw ­
ko w ójtow i o sk a rżo n em u  o d o k o n an ie  p rz e s tę p s tw a  um yślnego , do czasu  jego 
zak o ń czen ia  n ie  s tan o w i p o d staw y  do o d w o łan ia  lu b  n a w e t zaw ieszen ia  
w  p e łn ie n iu  obowiązków.

M ożliw ość o d w ołan ia  z fun k c ji w ó jta  p rzew id y w ał p rzep is  a r t .  70 u s t. 1 
lit. b  u s ta w y  z d n ia  23 m a rc a  1933 r. częściowej zm ian ie  u s tro ju  sam o rząd u  
te ry to r ia ln e g o 25, k tó ry  s tanow ił, że je że li członek  o rg a n u  za rząd za jąceg o  po­
s tęp u je  w  sposób o bn iża jący  pow agę i zau fan ie , jak ieg o  w y m ag a  za jm ow ane 
p rzez  niego stan o w isk o , m oże być p rzez  u p ra w n io n y  o rg a n  złożony z u rzęd u . 
U p ra w n ie n ie  do o d w ołan ia  cz łonka o rg a n u  za rząd za jąceg o  w  s to su n k u  do 
g m in  w ie jsk ich  i m ia s t  n ie  w ydzielonych  z pow iatow ych  zw iązków  sa m o rz ą ­

24 Dz.U. nr 113, poz. 984 z późn. zm.
25 Dz.U. nr 35, poz. 294 z późn. zm.
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dow ych p rzy słu g iw a ły  w ojew odzie. W ojew oda decyzje o odw ołan iu  w ó jta  m ógł 
w ydać po zasięg n ięc iu  o p in ii w y d z ia łu  w ojew ódzkiego (izby w ojew ódzkiej). 
W  s to su n k u  zaś do pozosta ły ch  m ia s t i pow iatow ych  zw iązków  sam o rząd o ­
w ych u p ra w n ie n ie  do odw ołan ia  p rzy słu g iw ało  M in is tro w i S p ra w  W ew n ętrz ­
nych . O d n o śn ie  do o d w o łan ia  p re z y d e n ta  m ia s ta  s to łecznego  W arszaw y  
u p ra w n ie n ie  p rzy słu g iw ało  R adzie  M in is tró w  n a  w n iosek  M in is tra  S p raw  
W ew nętrznych . D ecyzje w  sp raw ie  o d w ołan ia  zgodnie z p rzy w o łan y m  p rz e p i­
sem  pow inny  być w y d aw an e  w  form ie u m otyw ow anych  za rząd zeń . W  k a ż ­
dym  p rz y p a d k u  m ożliw ość za s to so w an ia  ś ro d k a  n a d z o ru  w  p o stac i odw ołan ia  
z u rz ę d u  w y m ag a ła  p rzep ro w ad zen ia  p o stęp o w an ia  służbow ego zakończone­
go p raw om ocnym  orzeczeniem . P rz e p isy  u s ta w y  z 1933 r. p rzew id y w ały  też 
in s ty tu c ję  zaw ieszen ia  w ójta , jeże li ze w zg lędu  n a  rodzaj i doniosłość z a rz u ­
canego m u  p rz e s tę p s tw a  lu b  n a ru sz e n ia  obow iązków  służbow ych w sk a z a n e  
było o d su n ąć  go od w y k o n y w an ia  obow iązków  służbow ych26. P o n ad to  p rz e p i­
sem  a r t .  71 u s t. 1 zd an ie  trzec ie  w prow adzono ob liga to ry jn e  zaw ieszen ia  
w  p e łn ie n iu  fu n k c ji cz łonka o rg a n u  zarząd za jąceg o  gm iny, jeże li w  s to su n k u  
do osoby pełn iącej ta k ą  funkcję  zasto sow ano  ś ro d ek  zapobiegaw czy  w  postac i 
tym czasow ego a re sz to w an ia .

W  o k resie  zaw ieszen ia  w  p e łn ie n iu  obow iązków  p u b licznych  zaw ieszone­
m u  m ogło być obniżone w y n ag ro d zen ie  n ie  w ięcej n iż  o połow ę w  o d n ie s ien iu  
do zaw odow ych u rzęd n ik ó w  o raz  całkow icie, jeże li zaw ieszony  n ie  by ł zaw o­
dow ym  u rz ę d n ik ie m  sam orządow ym . G m iny  liczące pow yżej p ięc iu  tysięcy  
m ieszk ań có w  m ogły z w ła sn y ch  środków  p rzy zn ać  zaw ieszo n em u  b u rm i­
strzow i, k tó ry  n ie  by ł zaw odow ym  u rz ę d n ik ie m  sam orządow ym , w y n ag ro d ze­
n ie  za  czas zaw ieszen ia  w  pełnej w ysokości lu b  ogran iczonej do połowy. D ecy­
zja w  sp raw ie  o k re ś le n ia  w ysokości w y n ag ro d zen ia  za  o k res  zaw ieszen ia  
m ogła być z a sk a rż o n a  w  te rm in ie  14 d n i od d n ia  d o s ta rc z e n ia  je j z a in te re so ­
w a n e m u  do o rg a n u  w yższego s to p n ia , k tó ry  był u p ra w n io n y  do z a tw ie rd z e ­
n ia  w y boru  n a  s tanow isko . Je ż e li osoba w y b ra n a  n a  stan o w isk o  w ó jta  by ła  
zaw odow ym  p raco w n ik iem  sam orządow ym , z a tw ie rd z en ia  jej w yboru  doko­
ny w ał w ojew oda (a r t. 49), je że li zaś n iezaw odow ym  -  s ta ro s ta  (a r t. 50 u s t. 1).

O dw ołan ie  o rg a n u  zarząd za jąceg o  gm in y  zgodnie z p rz e p isa m i u s ta w y  
z 1933 r. pow odow ało kon ieczność  u s ta n o w ie n ia  z a rz ą d u  tym czasow ego. 
U staw o d aw ca  w  sposób b ard zo  p ro s ty  ro zw iąza ł te n  p rob lem , s tan o w iąc , że w 
ta k ie j sy tu ac ji z a rz ą d  gm in y  przechodzi n a  przełożonego gm in y  lu b  jego 
zastępcę . Je ż e li jed n o  ze s ta n o w isk  w  za rząd z ie , tj. w ó jta  lu b  podwójciego, 
za jm u je  zaw odow y członek  za rz ą d u , to  po odw ołan iu  jed n e j z osób s ta n o w i­
sko w  za rząd z ie  p rzechodzi n a  osobę, k tó ra  n ie  zo s ta ła  odw ołana  lu b  zaw ie­
szona. Je ż e li odw ołany  zo s ta ł ze s ta n o w isk a  w ójt, a  podw ójci był zaw odow ym

26 Art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 23 marca 1933 r. częściowej zmianie ustroju samorządu 
terytorialnego (Dz.U. nr 35, poz. 294).
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praco w n ik iem  sam orządow ym , to  z a d a n ia  w ó jta  p rze jm ow ał podwójci. Z a ­
k re s  u p ra w n ie ń  podw ójciego, k tó ry  p rz e ją ł obow iązki w ójta , zo sta ł p rzep isem  
a r t .  73 u s t. 4 u s ta w y  ograniczony. Z a tru d n ia n ie  now ych p racow ników  o g ra n i­
czono do g ra n ic  e ta tu  s ta n o w isk  służbow ych i b u d że tu . P o n ad to  now ych 
pracow ników  p e łn iący  obow iązki w ójta  m ógł p rzy jm ow ać ty lko  n a  czas n ie  
p rzek racza jący  b ieżącego o k re su  budżetow ego , a  ta k ż e  z w a ru n k ie m  ro zw ią ­
z a n ia  s to su n k u  służbow ego za  trzy m ies ięczn y m  w ypow iedzeniem . P e łn iący  
obow iązki w ójta  m ógł p rzy jm ow ać p racow ników  n a  czas d łuższy  lu b  n a  s ta łe  
o raz  ich  zw a ln iać  dopiero  po u z y sk a n iu  n a  to  zgody w ładzy  nadzorczej.

R ozw iązania p raw n e  p rzy jęte  w  p rzep isach  u staw y  z d n ia  23 m arca  1933 r. 
w  w y sta rcza jący  sposób zap ew n ia ły  w łaśc iw ą ja k o ść  p e łn ie n ia  funkcji p u ­
b licznych  w  g m inach . N ależy  je d n a k  podkreślić , że w ybory n a  s tan o w isk o  
w ójta , b u rm is trz a  lu b  p re z y d e n ta  m ia s ta  m ia ły  c h a ra k te r  w yborów  p o śred ­
n ich . W yboru dokonyw ała  w łaśc iw a ra d a  gm in y  lu b  m ia s ta , a  odpow iedni 
o rg a n  n a d z o ru  go za tw ie rd za ł.

Z as to so w an ie  obecnie  podobnych  ro z w ią z a ń  p raw n y c h , o k re ś la jący ch  
p rzyczyny  o d w ołan ia  lu b  zaw ieszen ia  w ó jta  gm iny, sk u teczn ie  p rzec iw d z ia ła ­
łoby p o w sta w a n iu  sy tu ac ji, w  k tó re j osobie n a  s ta n o w isk u  w ó jta  postaw iono  
z a rz u t p o p e łn ien ia  p rz e s tę p s tw a , a  m im o to n a d a l p e łn i o n a  sw oją  funkcję. 
O becnie obow iązujące p rzep isy  odnoszące się do s ta tu s u  p raw n eg o  w ójta, 
b u rm is trz a  lu b  p re z y d e n ta  m ia s ta  n ie  p rzew id u ją  m ożliw ości o d w ołan ia  lu b  
zaw ieszen ia  z p rzyczyn  in n y ch  n iż  n a ru sz a n ie  K o n sty tu c ji lu b  u s ta w  i n ie ­
p o d p o rząd k o w an ie  się  w ezw an iu  u p ra w n io n y c h  o rganów  do z a p rz e s ta n ia  
d a lszych  n a ru sz e ń . U staw o d aw ca  n ie  p rzew id z ia ł m ożliw ości o d w ołan ia  o rg a ­
n u  w ykonaw czego gm in y  z p rzyczyn  in n y ch  n iż n a ru s z a n ie  K o n sty tu c ji lu b  
u staw , np . z p rzyczyn  u t r a ty  godności kon iecznych  do sp ra w o w a n ia  u rzęd u . 
B ra k  ta k ie j m ożliw ości sp raw ia , że często w  in te re s ie  w ó jta  oskarżonego  np. 
o ko rupcję  je s t ,  aby  proces sądow y trw a ł m ożliw ie ja k  n a jd łu że j, a  s łu ż ą  
te m u  p rzep isy  o p o s tęp o w an iu  k a rn y m , k tó re  g w a ra n tu ją  k a ż d e m u  p raw o  do 
w n ie s ien ia  ap e lac ji od w y ro k u  są d u  p ierw szej in s ta n c ji. O bow iązu jąca  p roce­
d u ra  k a rn a , zap ew n ia jąc  p raw o  do obrony, ta k ż e  p rzy czy n ia  się  do p rzew le ­
kłości p o stęp o w an ia , np . u s ta n o w ie n ie  pe łnom ocn ika , jego  odw ołan ie  i u s ta ­
now ien ie  innego  m oże być w y k o rzy sty w an e  do od roczen ia  p o s tęp o w an ia  n a  
czas n iezb ęd n y  do z a p o zn an ia  się m a te r ia łe m  dowodowym .

Wnioski de lege ferenda

In s ty tu c ja  o d w ołan ia  o rg a n u  w ykonaw czego gm in y  p rzez  u p raw n io n y  
o rg a n  p ań stw o w y  w  sy tu ac ji, gdy  osobie p ia s tu ją c e j tę  funkc ję  zo sta ły  p o s ta ­
w ione zarzu ty , lu b  wobec k tó re j zasto sow ano  śro d ek  zapobiegaw czy  w  postac i 
tym czasow ego a re sz to w a n ia , zapob ieg łaby  n ag a n n e j społecznie  sy tu ac ji, gdy



Nadzór Prezesa Rady Ministrów nad działalnością wójta 287

w ójtem  je s t  osoba, w obec k tó re j toczy się  p o stęp o w an ie  k a rn e  z o sk a rż e n ia  
publicznego . Do k a ta lo g u  p rzyczyn  o d w ołan ia  w ó jta  p rzew id z ian y ch  w  a r t .  26 
u s ta w y  o b ezp o śred n im  w yborze w ydaje  się  celow e w prow adzen ie  m ożliw ości 
od w ołan ia  z pow odu u t r a ty  godności do sp raw o w an ia  u rzęd u . R ozw iązan ie  
ta k ie  p rzew id y w ał w sp o m n ian y  w cześniej p rzep is  a r t .  70 u s ta w y  z d n ia  
23 m a rc a  1933 r. częściow ej zm ian ie  u s tro ju  sa m o rz ą d u  te ry to r ia ln e g o 27. 
P odobne ro zw iązan ie  u s taw o d aw ca  zaw a rł w  a r t .  24 u s t. 1 p k t  6 u s taw y  
z d n ia  21 lis to p a d a  2008 r. o p raco w n ik ach  sam orządow ych  w  o d n ie s ien iu  do 
pracow ników  z a tru d n io n y c h  w  je d n o s tk a c h  sa m o rz ą d u  te ry to ria ln eg o . W e­
d łu g  przyw ołanego  p rzep isu , p raco w n ik  sam orządow y  zobow iązany  zo s ta ł do 
godnego zach o w an ia  się w  m ie jscu  p ra c y  o raz  poza n ią . N a ru sz e n ie  za sad  
godnego zach o w an ia  się m oże stan o w ić  p o d staw ę  do ro z w iązan ia  s to su n k u  
pracy. Pow yższe ro zw iązan ie  dotyczy je d n a k  ty lko  p racow ników  sam o rząd o ­
w ych z a tru d n io n y c h  n a  p o d staw ie  um ow y o p racę , z w y łączen iem  osób z a ­
tru d n io n y ch , a le  pochodzących  w yboru . W  o d ró żn ien iu  od ro zw iązań  o k re su  
m iędzyw ojennego s tw ie rd zen ie  u t r a ty  godności do sp raw o w an ia  u rz ę d u  m o­
gło zostać  w y d an e  po p rz e p ro w a d ze n iu  p o stęp o w an ia  służbow ego i w y jaśn ia- 
jącego28, a le  w  obow iązujących  p rz e p isa c h  b ra k  je s t  o rg an u , k tó ry  m ógłby 
o rzek ać  w  ty ch  sp raw ach . O d in s ty tu c ji z aw ieszen ia  lu b  o d w ołan ia  n a leży

27 Art. 70 ust. 1 ww. ustawy: „Członek organu zarządzającego może być złożony z urzędu 
tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego, wydanego zgodnie z postanowie­
niami osobnej ustawy. Do czasu wydania ustawy, regulującej jednolicie na obszarze całego 
Państwa zasady odpowiedzialności członków organów zarządzających, organizację władz dyscy­
plinarnych i tryb postępowania dyscyplinarnego, zawodowy i niezawodowy członek organu 
zarządzającego może być złożony z urzędu w myśl dalszych postanowień niniejszego artykułu: 
(a) jeżeli ze szkodą dla interesu publicznego nie wykonywa ciążących na nim obowiązków, bądź 
też spełnia je nienależycie, niedbale lub nieudolnie; (b) jeżeli postępuje w sposób, obniżający 
powagę i zaufanie, jakiego wymaga zajmowane przez niego stanowisko.

28 Art. 70 ust. 4 ww. ustawy: „Władze wydają decyzje w sprawach, przewidzianych w ust. 
(1), po przeprowadzeniu dochodzeń służbowych i postępowania wyjaśniającego, kierując się 
zasadami, zawartemi w rozporządzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. 
o postępowaniu administracyjnem (Dz.U. R.P. nr 36, poz. 341); w toku postępowania tego 
władze powinny dać stronie możność złożenia wyjaśnień i przedstawienia dokumentów oraz są 
obowiązane przesłuchać świadków, wskazanych przez nią w celu ustalenia związanych bezpo­
średnio ze sprawą okoliczności faktycznych. Zainteresowany członek organu zarządzającego 
winien być zawiadomiony o terminie przesłuchania świadków, ma prawo być obecny i może im 
zadawać pytania. Zainteresowany członek organu zarządzającego ma ponadto prawo przybrać 
sobie w toku postępowania obrońcę spośród członków organów ustrojowych jakiegokolwiek 
związku samorządowego bądź też spośród funkcjonarjuszów samorządowych lub państwowych. 
W szczególności przed wydaniem decyzji w sprawie złożenia z urzędu powinien zainteresowany 
członek organu zarządzającego mieć możność złożenia bezpośrednio przed wydziałem wojewódz­
kim (izbą wojewódzką), względnie Ministerstwem Spraw Wewnętrznych ustnych wyjaśnień co 
do okoliczności faktycznych, które mają służyć za podstawę do wydania decyzji”.

Ust. 5: „Decyzja władz orzekających w sprawie złożenia z urzędu członka organu zarządza­
jącego powinna zawierać prawne i faktyczne uzasadnienie. Od decyzji wojewody przysługuje 
prawo wniesienia odwołania do Ministra Spraw Wewnętrznych zgodnie z zasadami wymienio­
nego w ust. (4) rozporządzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. Decyzje 
ostateczne w administracyjnym toku instancyj podlegają zaskarżeniu do Najwyższego Trybuna­
łu Administracyjnego”.
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odróżnić  in s ty tu c ję  w yg aśn ięc ia  m a n d a tu  z m ocy p ra w a  po za jśc iu  okoliczno­
ści p rzew id z ian y ch  w  a r t .  26 u s ta w y  z d n ia  20 czerw ca 2002 r. o b ezp o śred ­
n im  w yborze w ójta , b u rm is trz a  i p re z y d e n ta  m ia s ta .

O d ręb n y  p rob lem  s tan o w i konieczność zap ew n ien ia  ciągłości w ładzy, k ie ­
dy w ójt, b u rm is trz  lu b  p re z y d e n t m ia s ta  zo sta ł odw ołany  ze s tan o w isk a  
p rzed  u p ływ em  kadenc ji. Z arów no w  sy tu ac ji, gdy w ygaśn ięc ie  m a n d a tu  oso­
by  w ybrane j n a  stan o w isk o  w ójta , b u rm is trz a  lu b  p re z y d e n ta  m ia s ta  n a s tę ­
pu je  z m ocy p ra w a , ja k  też  w  sy tu ac ji, gdy zo s tan ie  on  odw ołany  w  try b ie  a rt. 
96 u s t. 2 u s ta w y  z d n ia  8 m a rc a  1990 r. o sam o rząd z ie  g m in n y m 29, zachodzi 
konieczność p o w ołan ia  n a  to  s tan o w isk o  now ej osoby. O becnie obow iązujące 
p rzep isy  s tan o w ią , że w  p rz y p a d k u  w yg aśn ięc ia  m a n d a tu  w ójta , b u rm is trz a  
lu b  p re z y d e n ta  m ia s ta  p rz e d  up ływ em  k ad en c ji p rzep ro w ad za  się  w ybory 
p rzed te rm in o w e. Zgodnie z t re ś c ią  a r t .  28d  u s ta w y  o sam o rząd z ie  gm in- 
n y m 30, w yborów  n ie  p rzep ro w ad za  się, gdy  do końca  k ad en c ji pozostało  
m niej n iż  sześć m iesięcy, n a to m ia s t gdy  do końca k ad en c ji pozosta ło  w ięcej 
n iż  sześć m iesięcy, a le  m n ie j n iż  d w an aśc ie  m iesięcy, o p rzep ro w ad zen iu  
w yborów  decyduje  r a d a  gm iny. R ozw iązan ie  ta k ie  pow oduje, że je d y n ą  m ożli­
w ością  p o w ołan ia  w ó jta  je s t  p rzep ro w ad zen ie  w ybór p rzed te rm in o w y ch , co 
w iąże  się z k on iecznością  p o n ie s ien ia  zn aczn y ch  kosztów . W ydaje się, że 
b a rd z ie j rac jo n a ln y m  ro zw iązan iem  byłoby w prow adzen ie  zasady, że bezpo­
ś re d n ie  w ybory n a  s tan o w isk o  w ójta  p rzep ro w ad zan e  s ą  ty lko  ra z  w  k a d e n ­
cji. W  k ażd y m  in n y m  p rz y p a d k u  w y g aśn ięc ia  m a n d a tu  w ó jta  p rzed  up ływ em

Ust. 6: „Do czasu wydania decyzji ostatecznej w administracyjnym toku instancyj w spra­
wie złożenia z urzędu członków organów zarządzających właściwa władza nie może zarządzić 
nowych wyborów”.

Ust. 7: „Zawodowemu członkowi zarządu gminy w razie złożenia go z urzędu przysługuje 
z funduszów danej gminy takie samo zaopatrzenie emerytalne, jakie w myśl art. 53 przysługuje 
zawodowym członkom zarządu gminy, z którymi stosunek służbowy ulega rozwiązaniu bez ich 
winy. Zawodowy członek zarządu gminy, który nie nabył prawa do trwałego zaopatrzenia eme­
rytalnego, ma prawo do jednorazowej odprawy z funduszów gminy w wysokości półtoramie- 
sięcznego uposażenia służbowego za każdy pełny rok służby, zaliczanej do wymiaru zaopatrze­
nia emerytalnego, co najmniej jednak w wysokości trzechmiesięcznego ostatnio pobieranego 
uposażenia służbowego”.

29 „Jeżeli powtarzającego się naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza się wójt, woje­
woda wzywa wójta do zaprzestania naruszeń, a jeżeli wezwanie to nie odnosi skutku -  występu­
je z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrów o odwołanie wójta. W przypadku odwołania wójta 
Prezes Rady Ministrów, na wniosek ministra właściwego do spraw administracji publicznej, 
wyznacza osobę, która do czasu wyboru wójta pełni jego funkcję”.

30 Art. 28d ust. 1: „W przypadku wygaśnięcia mandatu wójta przed upływem kadencji, 
przeprowadza się wybory przedterminowe na zasadach określonych w ustawie o bezpośrednim 
wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta oraz w ustawie -  Ordynacja wyborcza do rad 
gmin, rad powiatów i sejmików województw”. Ust. 2: „Wyborów nie przeprowadza się, jeżeli 
data wyborów przedterminowych miałaby przypaść w okresie 6 miesięcy przed zakończeniem 
kadencji wójta. Wyborów nie przeprowadza się, także wtedy, jeżeli data wyborów miałaby 
przypaść w okresie dłuższym niż 6, a krótszym niż 12 miesięcy przed zakończeniem kadencji 
wójta i rada w terminie 30 dni od dnia podjęcia uchwały stwierdzającej wygaśnięcie mandatu 
wójta podejmie uchwałę o nieprzeprowadzaniu wyborów”.
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k ad en c ji z w y ją tk iem , gdy w ygaśn ięc ie  m a n d a tu  n a s tą p iło  w  w y n ik u  re fe re n ­
d u m  p rzep ro w ad zan eg o  n a  w n iosek  ra d y  gm iny, w y boru  w ójta  p o w in n a  do­
konyw ać r a d a  gm in y  w  o p a rc iu  o odpow iednio  zm odyfikow any p rzep is  a r t .  11 
u s ta w y  o b ezp o śred n im  w yborze w ójta . T ak ie  ro zw iązan ie  znaczn ie  up ro śc iło ­
by  to k  p o stęp o w an ia , a  p o n ad to  n ie  n a ra ż a ło b y  n a  konieczność ponoszen ia  
dodatkow ych  kosztów  n a  d o konan ie  czynności, k tó re  ju ż  ra z  zo sta ły  p rz e p ro ­
w adzone i to  zgodnie z obow iązującym i p rz e p isa m i p raw a . N ie  bez zn aczen ia  
je s t  też  fa k t, że je że li w  drodze  b ezp o śred n ich  w yborów  w y b ran y  zo stan ie  
now y w ójt n a  o k res  k ró tszy  n iż  c z te ro le tn ia  k ad en c ja , to  jego d z ia ła n ie  b ę ­
dzie w  znacznej części n ak ie ro w an e  n a  zapew nien ie  sobie reelekcji n a  n a s tę p ­
n ą  kadencją . T akie rozw iązan ie  w ydaje się być m ało  rac jo n a ln e  n ie  tylko 
w  sy tuacji znacznych  og ran iczeń  finansow ych w szystk ich  je d n o s tek  sam o rząd u  
te ry to ria ln eg o  i ogrom u zad ań , ja k ie  s to ją  p rzed  ty m i jed n o stk am i, a le  też  ze 
w zględów  ekonom icznych, pon iew aż śro d k i p rzezn aczo n e  n a  p rzed te rm in o w e  
w ybory m ogą być w y k o rzy stan e  z ko rzy śc ią  n a  in n e  społecznie w ażn e  cele.

U p ra w n ie n ie  ra d y  gm in y  do d o k o n an ia  w yboru  w ó jta  w  sy tu ac ji, gdy 
m a n d a t  w cześn iej w ybranego  w  w yborach  b ezp o śred n ich  w ygasł, w ydaje  się 
być ze w szech  m ia r  u z a sa d n io n e  w zg lędam i n ie  ty lko  społecznym i, a le  i też  
p o trz e b ą  zap ew n ien ia  ciągłości w ładzy  w  gm in ie . P rzep ro w ad zen ie  w yborów  
b ezp o śred n ich  w y m ag a  bow iem  sp e łn ie n ia  określonej p ro ced u ry  p rzew id z ia ­
nej w  p rz e p isa c h  u s ta w y  o b ezp o śred n im  w yborze, począw szy od zg ła szan ia  
k and y d ató w , p rz e p ro w ad zen ia  k a m p a n ii  w yborczej o raz  sam ego  a k tu  w ybo­
ru . N a to m ia s t d o k o n an ie  w yboru  p rzez  ra d ę  gm in y  je s t  znaczn ie  up roszczo ­
ne, a  p o n ad to  -  b io rąc  pod uw agę  s to su n e k  liczbow y ra d y  gm in y  do liczby 
osób u p raw n io n y ch  do g ło sow an ia  -  w ie lo k ro tn ie  tań sze .

Summary

T he a u th o r  m a k e s  th e  a n a ly s is  o f leg a l n o rm s -  L aw  on com m une go­
v e rn m e n t (8 .03.1990) -  ap p ly  to  su p e rv ise  a c tiv ity  of a n  a d m in is tra to r  of 
a  g roup  of v illag es  b y  a  p rim e  m in is te r. T h e  a u th o r  s tre s se s  th a t  th is  m a t te r  
is n o t only  in  th is  L aw  b u t  th e  Code of a d m in is tra tiv e  p roceed ings a n d  th e  
L aw  ab o u t a  c ris is  m a n a g e m e n t b rin g s  i t  up . T he a u th o r  drow s sb ’s a tte n tio n  
to  im p erfec tio n  of leg a l so lu tio n s ap p ly  to  te rm in a tio n  of s e a t of a n  a d m in i­
s t r a to r  o f a  g roup  of v illag es  a n d  h is  e lec tio n  before  te rm  of office. T he a rtic le  
is a  d iscu ssio n  a n d  b ecau se  of th a t  th e  m a tte r  is n o t fully.


