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Administracja publiczna, ktéra ingeruje w dziatalno$¢ i zycie cztowieka
od urodzenia az do $mierci (a nawet po jego $mierci, zob. np. przepisy
0 cmentarzach i chowaniu zmartychl), potrzebuje sprawnych metod i form
dziatania. Wyposazona w kompetencje do prowadzenia organizatorskiej dzia-
talnosci na podstawie przepisow prawa, wymaga zarowno kontroli prowadzo-
nej dziatalnosci, jak i nadzoru ze strony organéw parstwowych. Administracja
publiczna sprawowana jest przez panstwo. Przedmiotem kontroli panstwo-
wej administracji publicznej sg zadania i kompetencje z zakresu wtadzy
wykonawczej. Zadania z zakresu administracji publicznej wykonujg nie tylko
organy administrujgce, ale tez organy ustawodawcze i sgdownicze. Przepro-
wadzenie jasnego rozgraniczenia administracji od ustawodawstwa czy sg-
downictwa nie jest tatwe. Niektdre dziatania panstwa trudno jest usytuowac
w ktoryms$ z trzech rodzajéow dziatalno$ci mieszczacej sie w tréjpodziale
wiadz.

Decentralizacja wtadzy publicznej spowodowata, ze uzyskujgce samo-
dzielno$¢ samorzady terytorialne w niektérych sferach dziatalnosci publicz-
nej wykonujg zadania zardwno w imieniu wtasnym i na witasny rachunek,
jak tez w imieniu panstwa. Administracja publiczna wprowadza w zycie nie
tylko ustawy, ale takze realizuje wiele zadan nie okre$lonych szczegétowo
w przepisach ustawowych, wynikajacych z nich tylko og6lnie (np. opieka
lekarska, oSwiata, utrzymanie urzgadzen uzytecznosci publicznej itd.). W ta-
kich przypadkach administracja podejmuje dziatania wedtug wtasnego uzna-
nia, stad tez ta cze$¢ dziatalnosci powinna by¢ szczegdlnie kontrolowana
1 nadzorowana i to niezaleznie od zasady, ze cala dziatalno$¢ administracji

1 Zob. ustawa z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (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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publicznej oraz podmiotéw wykonujgcych zadania z zakresu administracji
publicznej podlega kontroli i nadzorowi. Celem kontroli oraz nadzoru jest
bowiem zabezpieczenie interesow obywateli i ustrzezenie ich przed naduzy-
ciami ze strony administracji. Wyposazona we witadztwo, polegajgce na moz-
liwosci uzycia przymusu bezposredniego w stosunku do podmiotéw admini-
strowanych, administracja wymaga szczeg6lnego nadzoru i kontroli w catym
toku prowadzonej dziatalnosci.

Kontrola w swej istocie polega na sprawdzaniu i ocenianiu okreslonej
dziatalnosci lub jakiego$ stanu?2. Zjawisko kontroli wystepuje w kazdym zor-
ganizowanym dziataniu i odnosi sie zaréwno do jednostki ludzkiej, jak
i wiekszych zbiorowosci, do ktédrych nalezy spoteczenstwo i panstwo3. Kontro-
la, a szczegblnie jej ustalenia wptywajg na sposéb dalszego dziatania i przesa-
dzajg o podejmowanych decyzjach przez jednostki kontrolowane. Poddawani
sg jej wszyscy mieszkancy i wszystkie jednostki organizacyjne w panstwie.
Jezeli kontrola okre$lona jest w przepisach prawa, to w literaturze przedmiotu
nazywana jest kontrolag prawnga4. Pojecie to mozna zdefiniowa¢ jako dziatanie
uprawnionych podmiotéw polegajgce na badaniu istniejacego stanu rzeczy,
zestawieniu faktow z tym, co by¢ powinno i wyciggnieciu wnioskowb5.

W literaturze przedmiotu prawie powszechnie przyjmowana jest defini-
cja6, wedtug ktorej kontrola jest dziataniem polegajacym na:

1) badaniu istniejgcego stanu prawnego,

2) zestawieniu tego, co istnieje w rzeczywistosci, z tym co powinno by¢,
tzn. co przewidujg odpowiednie wzorce czy normy postepowania i sformuto-
waniu na tej podstawie odpowiedniej oceny,

3) w przypadku istnienia rozbieznosci miedzy stanem istniejacym a sta-
nem pozadanym - na ustaleniu przyczyn tych rozbieznosci,

4) sformutowaniu zaleced majgcych na celu wskazanie sposobu usunie-
cia niepozadanych zjawisk i pozwalajagcych na zapobiezenie w przysztosci
powstawaniu okreslonych rozbieznosci.

W literaturze przedmiotu podkres$la sie, ze kontrola polega na obserwo-
waniu i ustalaniu (czy wykrywaniu) stanu faktycznego. Istotg kontroli jest
wiec porownywanie rzeczywistosci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko
zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowanie wtasciwym jednostkom o dokona-
nych spostrzezeniach. Wedtug tego rozumienia nie decyduje ona o zmianie
kierunku dziatania jednostki kontrolowanej7. W jezyku potocznym, a takze

2 J. Jagielski, Kryterium legalnosci w kontroli administracji publicznej, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 2003, nr 1, s. 12.

3 A Sylwestrzak, Kontrola administracji publicznej w 111 Rzeczpospolitej, Gdansk 2001, s. 7.

4 ]. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 364.

5 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji pafnstwowej w Polsce, Warszawa
1970, s. 34.

6 Zob. W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 267.

7 E. Ochendowski, Prawo administracyjne, cze$¢ ogélna, Torun 2002, s. 391.
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czesto w literaturze przedmiotu kontrola i nadzér wystepuja takze jako ter-
miny okres$lajace funkcje majgce na celu zapewnienie prawidtowosci dziata-
nia administracji publicznej. Pomiedzy tymi dwoma pojeciami wystepuja
dos¢ istotne réznice. Kontrola jest dziataniem polegajagcym na badaniu istnie-
jacego stanu rzeczy, zestawieniu faktow z tym, co byé powinno i wyciggnieciu
stad wnioskdw8. Z przytoczonych wyzej okre$len wynika, ze podmiot kontro-
lujacy nie ma mozliwosci wptywania na dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki.
W odrdznieniu od kontroli nadzér jest pojeciem szerszym - obejmuje
kontrole oraz prawo do wydawania polecen, a takze prawo do wydawania
wigzacych dyrektyw organom nadzorowanej jednostki w sprawie zmiany Kie-
runkéw dziatania9. Pojecie to pojawito sie w epoce liberalnego panstwa praw-
negol0. W literaturze przedmiotu nadzdr okreslany jest jako zesp6t upraw -
nien i obowigzkéw do wtadczego wkraczania w sfere nadzorowanego
podmiotu, a wiec jest nieodtgcznie zwigzany ze zdecentralizowanym syste-
mem organizacyjnym. Nadzér od uprawnien kontrolnych odréznia mozliwos$¢
podejmowania dziatan, ktore majg na celu doprowadzenie stanu rzeczywiste-
go do stanu przewidzianego przez prawoll. W ramach prowadzonego nadzo-
ru wymienié¢ nalezy $rodki kontroli, ktére majg na celu dostarczenie informa-
cji organom nadzorujgcym o kierunkach dziatania podmiotu nadzorowanego.
Nadzor jest wiec pojeciem znacznie szerszym niz kontrola i zawsze obejmuje
wykonywanie kontroli, na podstawie ktorej wydawane sg wigzace polecenia
i dyrektywy w celu zmiany istniejgcego stanu rzeczy na stan postulowany.
Przepisy prawa moga przewidywac¢ mniej lub bardziej intensywne $rodki
nadzoru. Na przyktad przepisy ustaw samorzgdowych stanowig, ze organy
nadzoru moga wkracza¢ w dziatalno$¢ gminy, powiatu i wojewddztwa samo-
rzadowego tylko w przypadkach okres$lonych ustawga. Tak wiec akt prawny
nizszego rzedu niz ustawa nie daje podstaw do sprawowania nadzoru nad
jednostkami samorzgdu terytorialnego. Przepisy ustaw samorzgdowych za-
bezpieczajg interesy tych jednostek przed arbitralnym rozstrzyganiem orga-
noéw nadzorczych, stanowigc, ze rozstrzygniecia organu nadzorczego, w tym
rébwniez zajete stanowisko, moze zosta¢ zaskarzone do sagdu administracyjne-
go z powodu niezgodnos$ci z prawem12. Warto tu zaznaczy¢, ze przepisy
dotyczgce nadzoru nad gminami i powiatami stosuje sie odpowiednio do

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

9 Zob. Z Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 200 i n. Zob. tez
S. Wykretowicz (red.), Samorzad w Polsce. Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 221 i n.

10 M. Szewczyk, Nadzér w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, s. 28.

11 wielka encyklopedia prawa, Biatystok - Warszawa 2000, s. 470.

12 Zob. art. 98 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r.,
nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz art. 85 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiato-
wym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592) i art. 86 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.).
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zwigzk6w gmin i porozumien miedzygminnych oraz zwigzkéw, stowarzyszen
i porozumien powiatéow13.

Instytucja nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialne-
go nalezy do najistotniejszych zagadnien okre$lonych w ustawach ustrojo-
wych o samorzadzie gminnym, o samorzgdzie powiatowym i o samorzadzie
wojewo6dztwa. Akty te z jednej strony stanowig prawnie przewidziang inge-
rencje w zasade samodzielnoscijednostek samorzadu terytorialnego, a z dru-
giej - maja zapewniaC przestrzeganie prawa przez organy tych jednostek i ich
prawidtowe funkcjonowanie. W teorii prawa administracyjnego nadzor jest
definiowany w rézny sposob. Przede wszystkim oznacza dziatania zmierzajg-
ce do zapewnienia prawidtowego dziatania administracji. Jako nadzér okre-
§la sie najczesciej sytuacje, w ktorych organ nadzorujacy jest wyposazony
w $rodki oddziatywania na postepowanie organ6w nadzorowanych. Upraw-
nienia nadzorcze to uprawnienia kontrolne wraz z mozliwos$cig wigzacego
wptywania na organy czy instytucje nadzorowanel4. Nadzo6r okreslany jest
jako zesp6t uprawnien i obowigzkéw do wiadczego wkraczania w sfere nadzo-
rowanego podmiotu. To podejmowanie dziatan, ktore majg na celu doprowa-
dzenie stanu rzeczywistego do stanu przewidzianego przez prawo15.

Wedtug T. Bigo ,,nadzor to taki zesp64 realizowanych kompetencji, ktdrych
wpityw na dziatalno$¢ organéw podporzadkowanych jest bardziej intensywny
i posredni, a ktdre majg na celu usuniecie nieprawidtowos$ci i zapobieganie
im na przyszto$¢”16. Jezeli kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni,
organizacyjnie usytuowany nad kontrolowanym, a zatem i odpowiedzialny
za jego dziatania, ijesli temu organowi zwierzchniemu stuzg $rodki oddziaty-
wania wtadczego wobec podrzednego w strukturze podmiotu kontrolowane-
go, to kontrola przybiera kwalifikowana postaé nadzoru. W przypadku, gdy
kontrola sprawowana jest przez organ zwierzchni funkcjonalnie usytuowany
nad kontrolowanym, a zatem i odpowiedzialny za dopilnowanie poprawnosci
jego dziatan w granicach okreSlonym prawem, i je$li temu nadzorowi stuzg
wobec kontrolowanego podmiotu zdecentralizowanego $rodki oddziatywania
wiladczego, to kontrola przybiera kwalifikowang posta¢ nadzoru weryfikacyj-
nego, co ma dzi$ miejsce w szczeg6lnosci wobec podmiotéw samorzadu tery-
torialnego17.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym stanowi, ze orga-
nami nadzoru nad gming s3: Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie
spraw finansowych - regionalna izba obrachunkowa (art. 86). Przyznaje sie

13 Zob. ww. ustawy.

14 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa admi-
nistracyjnego, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1996, s. 35.

15 Wielka encyklopedia prawa..., s. 470.

16 Podaje za: A Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 334.

17 Ibidem, s. 334-335.
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rowniez szczegblne uprawnienie nadzorcze Sejmowi, ktdry moze rozwigzac
organ stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli razgco narusza on Kon-
stytucje lub ustawy (art. 96). Wyzej wymienione uregulowania zostaty zawar-
te rowniez w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktérej przepis art. 148
pkt 6 stanowi, ze Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzdr nad samorzadem
terytorialnym w granicach i formach okre$lonych w obowiazujgcej Konstytu-
cji i ustawach. Srodki nadzoru mozna podzielié¢ na $rodki dotyczace aktéw
(zatwierdzanie, uchylanie, zawieszanie wykonania itp.), a takze os6b (za-
twierdzanie wyboru, powotywanie sposréd przedstawionych kandydatéw, od-
wotywanie, wnioskowanie o odwotanie, zawieszanie w czynnos$ciach). Inne
Srodki nadzoru dotyczg organdéw (rozwigzanie organu kolegialnego, odwota-
nie organu jednoosobowego, ustanowienie organu komisarycznego itp.)18.
Nalezy jeszcze zauwazyé, iz na podstawie art. 88 ustawy o0 samorzadzie
gminnym, organy nadzoru majg prawo zgdania informacji i danych dotycza-
cych organizacji i funkcjonowania gminy, ktére sg niezbedne do wykonywa-
nia przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Ponadto, zgodnie z przepi-
sem art. 258 § 1 pkt 5 k.p.a., Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda
sprawujg nadzor i kontrole nad przyjmowaniem i zatatwianiem skarg i wnio-
skow w jednostkach samorzadu terytorialnego19.

Obok przywotanych juz aktow prawnych, ktore okreslajg organy nadzoru
nad dziatalnos$cig gminy, nalezy jeszcze wymienié przepisy ustawy o zarzg-
dzaniu kryzysowym, w ktérej ustawodawca zawart przepisy upowazniajace
Prezesa Rady Ministrow oraz wojewode, a takze staroste powiatu do sprawo-
wania nadzoru nad dziatalnoscig gminy w zakresie wykonywania zadan
z zakresu bezpieczenstwa narodowego i zapobiegania sytuacjom kryzyso-
wym?20. Wedtug przepiséw tej ustawy ogélne kierownictwo z zakresu zarzg-
dzania kryzysowego sprawuje Rada Ministrow, jednak w sytuacjach niecier-
pigcych zwtoki uprawnienia do podejmowania dziatan w tym zakresie
przystugujg ministrowi wiasciwemu ds. administracji. W tej sytuacji minister
wiasciwy do spraw administracji uzyskat uprawnienia nadzorcze nad dziatal-
noécig wdjta2l i nalezy podkresli¢, ze dotyczy to zadan realizowanych przez
woéjta z zakresu zarzgdzania kryzysowego22. Rozbudowany system centrow
zarzgdzania kryzysowego —od ogdélnokrajowego poprzez centra zarzgdzania
kryzysowego usytuowane przy ministrach i urzedach centralnych oraz woje-

18 H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001,
s. 222.

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

20 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz.U. nr 89, poz. 590
z p6zn. zm.).

21 Zob. art. 7 ww. ustawy.

2 Zgodnie art. 20 ww. ustawy zadania na obszarze gminy z zakresu zarzgdzania kryzyso-
wego realizuje wojt, burmistrz lub prezydent miasta.
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wodzkie i powiatowe centra zarzgdzania kryzysowego - powoduje, ze organa-
mi nadzoru nad dziatalnoSciag gminy sg starostowie. Starosta powiatu jako
szef powiatowego centrum zarzgdzania kryzysowego uprawniony zostat prze-
pisem art. 17 ust. 2 pkt 2 lit. ¢ do wydawania organom wykonawczym gminy
zalecen do opracowania gminnego planu reagowania kryzysowego oraz do
zatwierdzania gminnego planu reagowania kryzysowego. W zwigzku z art.
16 ust. 2 pkt 3 ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, starosta sprawuje nadzdér
nad funkcjonowaniem systemu wykrywania i alarmowania oraz systemu
wczesnego ostrzegania ludnosci na obszarze powiatu, a wiec nad dziatalno-
§cig gmin wchodzacych w sktad powiatu. Z istoty nadzoru wynika, ze organ
sprawujgcy nadzor uprawniony jest do wiadczego wkraczania w dziatalno$¢
nadzorowanego podmiotu. Z przytoczonych powyzej regulacji prawnych wy-
nika, ze minister wtasciwy ds. administracji oraz starosta powiatu wyposaze-
ni zostali w uprawnienia nadzorcze pomimo braku wskazania tych podmio-
tow w ustawie o samorzgdzie gminnym jako organ6w sprawujacych nadzoér
nad dziatalnoscig gminy. Nalezy nadmienié¢, iz uprawnienia nadzorcze mini-
stra wtasciwego ds. administracji oraz starosty powiatu nad dziatalnoscia
wdjta odnoszg sie tylko do wyraznie wskazanego zakresu zadanh zarzgadzania
kryzysowego realizowanych przez gmine.

Przedmiotem nadzoru jest dziatalno$¢ gminna, zar6wno polegajaca na
realizacji zadan wtasnych samorzadu, jak réwniez zadan zleconych. W spra-
wach wtasnych nadzo6r sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci
z prawem, czyli legalnosci. W sprawach zleconych nadzdr sprawowany jest
natomiast na podstawie kryterium legalnosci, celowosci (jakie dziatanie jest
najwtasciwsze, by osiggngé pozadany cel), gospodarnosci (jakie dziatanie
jest najmniej kosztowne) i rzetelno$ci (zgodnie z wymogami wiedzy i techni-
ki). Przepisy o nadzorze nad dziatalno$cig gmin stosuje sie odpowiednio do
zwigzkow i porozumien miedzygminnych.

Ustawa o0 samorzgdzie gminnym w art. 96 ust. 2 przewiduje nadzwyczaj-
ne $rodki nadzoru nad dziatalno$cig woéjta (burmistrza lub prezydenta mia-
sta). Wedtug przywotanego przepisu Prezes Rady Ministrow moze odwotac
wdjta przed uptywem kadencji, jezeli wéjt dopuszcza sie naruszania przepi-
sow Konstytucji lub ustaw. Odwotanie wybranego w wyborach bezpos$rednich
wdjta moze mie¢ miejsce w sytuacji, gdy ten pomimo wezwania wojewody do
zaprzestania naruszen, nie zastosuje sie do wezwania i nadal bedzie w swej
dziatalnos$ci naruszat obowigzujace przepisy prawa.

Przywotany przepis art. 96 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym moze
mie¢ zastosowanie w razie powtarzajgcego sie naruszenia Konstytucji lub
ustaw przez wojta oraz w sytuacji nie rokujacej nadziei na szybkg poprawe
i przedtuzajgcego sie braku skutecznos$ci w wykonywaniu przez niego zadan
publicznych. Jezeli naruszen przepiséw Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie
rada gminy i nie zaprzestanie naruszania obowigzujacych przepiséw prawa
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pomimo wezwania, to Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze
w drodze uchwaty rozwigzaé¢ rade gminy. Rozwigzanie rady jest rbwnoznacz-
ne z rozwigzaniem wszystkich organéw gminy. Funkcje organéw gminy do
czasu wyboréw nowych organéw peini w takiej sytuacji osoba wyznaczona
przez Prezesa Rady Ministrow, powotywana na wniosek ministra wtasciwego
do spraw administracji publicznej (art. 96 ust. 1).

W przypadku odwotania wdéjta Prezes Rady Ministrdw, na wniosek mini-
stra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do
czasu wyboru wdjta peini jego funkcje (art. 96 ust. 2). W razie zaistnienia
sytuacji, w ktorej brak jest nadziei na szybka poprawe, a takze przedtuzaja-
cego sie braku skutecznosci w wykonaniu zadan publicznych przez organy
gminy, Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra witasciwego do spraw
administracji publicznej, moze zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad
komisaryczny na okres do dwoch lat, nie diuzej jednak niz do wyboru rady
oraz wdjta na kolejng kadencje. Ustanowienie zarzagdu komisarycznego moze
nastapi¢ po uprzednim przedstawieniu zarzutéw organom gminy i wezwaniu
ich do niezwtocznego przediozenia programu poprawy sytuacji gminy (art. 97
ust. 1).

Z powyzszego wynika, ze zarbwno w odniesieniu do rady gminy, jak
i wojta, ktory jest organem wykonawczym rady, $Srodek nadzoru okre$lony w
art. 96 ustawy o samorzgdzie gminnym, jakim jest odwotanie przed uptywem
kadencji, moze mie¢ miejsce w sytuacji, gdy organy, o ktérych mowa, dopusz-
czaja sie naruszen Konstytucji lub ustaw. Przestanke do zastosowania odwo-
tania jako Srodka nadzoru przez uprawnione organy Sejmu w odniesieniu do
rady gminy i Prezesa Rady Ministréw w odniesieniu do wojta stanowi powta-
rzajagce sie naruszanie Konstytucji lub ustaw. Konieczne jest jednak wcze-
$niejsze wezwanie wojewody do zaprzestania dotychczasowego postepowania,
ktére prowadzito do naruszen. Brak wezwania wojewody skutkuje o braku
mozliwosci zastosowania odwotania jako $rodka nadzoru.

Z dotychczasowych rozwazan odnoszacych sie do zapewnienia wtasci-
wego, tj. zgodnego z prawem dziatania organéw gminy, wynika, ze podstawa
do zastosowania najdalej idgcego w skutkach érodka nadzoru jest powtarza-
jace sie naruszanie przez organy gminy Konstytucji lub ustaw. Poza regula-
cja prawng pozostaty okolicznosci utraty godnosci do sprawowania funkcji
0 charakterze publicznym. Przepis art. 26 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o pracownikach samorzgdowych23 stanowi, ze obowigzkiem
pracownika samorzadowego jest godne zachowanie sie w miejscu pracy
1 poza miejscem pracy. Z kolei z tresci art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ wynika, ze
pracownikiem samorzadowym w rozumieniu przepisOw ustawy jest wdjt
(burmistrz, prezydent miasta) zatrudniony na podstawie wyboru. Jednak

23 Dz.U. nr 223, poz. 1458.
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zastosowanie odwotania jako Srodka nadzoru w stosunku do wojta z powodu
utraty godnosci do sprawowania funkcji nie moze zosta¢ zastosowane, ponie-
waz wyraznie wytgcza takg mozliwos$¢ przepis art. 2 ww. ustawy stanowiacy,
ze przepisoOw ustawy nie stosuje sie do pracownikéw, ktérych status prawny
okres$lajg odrebne przepisy. W odniesieniu do wojta status prawny okreslajg
przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, szczego6lnie jej art. 96 ust. 2, ktory
nie przewiduje mozliwo$ci odwotania w powodu utraty godnos$ci do sprawo-
wania funkcji publicznej.

Doswiadczenia ostatnich lat obowigzywania ustawy z dnia 20 czerwca
2002 r. o bezpos$rednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta miasta24
sktaniajg do postawienia tezy, ze do porzadku prawnego powinien zosta¢
wprowadzony przepis umozliwiajacy odwotanie wdjta przez uprawniony or-
gan w sytuacji, gdy narusza on zasady godno$ci do sprawowania urzedu.
Zarowno w kadencji 2002-2006, jak obecnej 2006-2010 wystapity okoliczno-
§ci, w ktérej wdjt (burmistrz lub prezydent miasta) w powodu podejrzenia
0 popetnienie przestepstwa zostat tymczasowo aresztowany i nadal peinit
swojg funkcje. Zastosowanie $rodka zapobiegawczego wobec wojta w postaci
tymczasowego aresztowania nie stanowi naruszenia przepisu art. 96 ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym, w zwigzku z tym organ nadzoru nie jest
uprawniony do odwotania. Zdarzaty sie tez sytuacje, gdy urzedujagcemu waoj-
towi postawiono zarzut popeinienia przestepstwa, a postepowanie sgdowe
toczyto sie z oskarzenia publicznego bez stosowania srodka zapobiegawczego
w postaci tymczasowego aresztowania. Zgodnie z obowigzujgcg procedurg
sagdowa, proces w sprawie stwierdzenia dokonania przestepstwa umys$inego
$ciganego z oskarzenia publicznego moze trwaé nawet przez okres catej ka-
dencji wojta, zanim zapadnie prawomocny wyrok skazujacy. Zgodnie z tre-
§cig art. 26 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpos$rednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, wygasniecie mandatu naste-
puje w wyniku prawomocnego skazujagcego wyroku sgdu orzeczonego za
przestepstwo umys$ine. Okres, w ktérym trwa postepowanie sagdowe przeciw-
ko wdjtowi oskarzonemu o dokonanie przestepstwa umys$inego, do czasu jego
zakonczenia nie stanowi podstawy do odwotania lub nawet zawieszenia
w peinieniu obowigzkow.

Mozliwo$¢ odwotania z funkcji wojta przewidywat przepis art. 70 ust. 1
lit. b ustawy z dnia 23 marca 1933 r. czeSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego?25, ktéry stanowit, ze jezeli cztonek organu zarzadzajgcego po-
stepuje w sposéb obnizajagcy powage i zaufanie, jakiego wymaga zajmowane
przez niego stanowisko, moze by¢ przez uprawniony organ ztozony z urzedu.
Uprawnienie do odwotania cztonka organu zarzadzajgcego w stosunku do
gmin wiejskich i miast nie wydzielonych z powiatowych zwigzkéw samorza-

24 Dz.U. nr 113, poz. 984 z pdzn. zm.
25 Dz.U. nr 35, poz. 294 z p6zn. zm.
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dowych przystugiwaty wojewodzie. Wojewoda decyzje o odwotaniu wdéjta mogt
wydaé po zasiegnieciu opinii wydzialu wojewddzkiego (izby wojewddzkiej).
W stosunku za$ do pozostatych miast i powiatowych zwigzkéw samorzado-
wych uprawnienie do odwotania przystugiwato Ministrowi Spraw Wewnetrz-
nych. Odnos$nie do odwotania prezydenta miasta stotecznego Warszawy
uprawnienie przystugiwalo Radzie Ministrow na wniosek Ministra Spraw
Wewnetrznych. Decyzje w sprawie odwotania zgodnie z przywotanym przepi-
sem powinny by¢ wydawane w formie umotywowanych zarzagdzen. W kaz-
dym przypadku mozliwo$¢ zastosowania $Srodka nadzoru w postaci odwotania
z urzedu wymagata przeprowadzenia postepowania stuzbowego zakonczone-
go prawomocnym orzeczeniem. Przepisy ustawy z 1933 r. przewidywaty tez
instytucje zawieszenia wojta, jezeli ze wzgledu na rodzaj i doniosto$¢ zarzu-
canego mu przestepstwa lub naruszenia obowigzkéw stuzbowych wskazane
byto odsuna¢ go od wykonywania obowigzkéw stuzbowych26. Ponadto przepi-
sem art. 71 ust. 1 zdanie trzecie wprowadzono obligatoryjne zawieszenia
w petnieniu funkcji cztonka organu zarzgdzajgcego gminy, jezeli w stosunku
do osoby petnigcej takg funkcje zastosowano $rodek zapobiegawczy w postaci
tymczasowego aresztowania.

W okresie zawieszenia w peinieniu obowigzkéw publicznych zawieszone-
mu mogto by¢ obnizone wynagrodzenie nie wigcej niz o potowe w odniesieniu
do zawodowych urzednikéw oraz catkowicie, jezeli zawieszony nie byt zawo-
dowym urzednikiem samorzadowym. Gminy liczagce powyzej pieciu tysiecy
mieszkancéw moglty z wiasnych Srodkéw przyzna¢ zawieszonemu burmi-
strzowi, ktory nie byt zawodowym urzednikiem samorzgdowym, wynagrodze-
nie za czas zawieszenia w petnej wysokosci lub ograniczonej do potowy. Decy-
zja w sprawie okre$lenia wysokos$ci wynagrodzenia za okres zawieszenia
mogta by¢ zaskarzona w terminie 14 dni od dnia dostarczenia jej zaintereso-
wanemu do organu wyzszego stopnia, ktory byt uprawniony do zatwierdze-
nia wyboru na stanowisko. Jezeli osoba wybrana na stanowisko wdjta byta
zawodowym pracownikiem samorzgdowym, zatwierdzenia jej wyboru doko-
nywal wojewoda (art. 49), jezeli za$ niezawodowym - starosta (art. 50 ust. 1).

Odwotanie organu zarzadzajgcego gminy zgodnie z przepisami ustawy
z 1933 r. powodowato konieczno$é ustanowienia zarzadu tymczasowego.
Ustawodawca w sposob bardzo prosty rozwiazat ten problem, stanowigc, ze w
takiej sytuacji zarzagd gminy przechodzi na przetozonego gminy lub jego
zastepce. Jezeli jedno ze stanowisk w zarzadzie, tj. wdéjta lub podwdjciego,
zajmuje zawodowy cztonek zarzadu, to po odwotaniu jednej z os6b stanowi-
sko w zarzadzie przechodzi na osobe, ktéra nie zostata odwotana lub zawie-
szona. Jezeli odwotany zostat ze stanowiska wojt, a podwojci byt zawodowym

26 Art. 71 ust. 1 ustawy z dnia 23 marca 1933 r. czesciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego (Dz.U. nr 35, poz. 294).
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pracownikiem samorzagdowym, to zadania wdjta przejmowat podwojci. Za-
kres uprawnien podwojciego, ktory przejat obowiazki wdjta, zostat przepisem
art. 73 ust. 4 ustawy ograniczony. Zatrudnianie nowych pracownikéw ograni-
czono do granic etatu stanowisk stuzbowych i budzetu. Ponadto nowych
pracownikéw petnigcy obowigzki wojta mogt przyjmowac tylko na czas nie
przekraczajacy biezacego okresu budzetowego, a takze z warunkiem rozwig-
zania stosunku stuzbowego za trzymiesiecznym wypowiedzeniem. Petnigcy
obowigzki wojta mogt przyjmowaé pracownikéw na czas dtuzszy lub na state
oraz ich zwalnia¢ dopiero po uzyskaniu na to zgody wtadzy nadzorczej.

Rozwigzania prawne przyjete w przepisach ustawy z dnia 23 marca 1933 r.
w wystarczajgcy sposob zapewnialy wiasciwg jakos¢ petnienia funkcji pu-
blicznych w gminach. Nalezy jednak podkres$li¢, ze wybory na stanowisko
wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta miaty charakter wyboréow posred-
nich. Wyboru dokonywata wtasciwa rada gminy lub miasta, a odpowiedni
organ nadzoru go zatwierdzat.

Zastosowanie obecnie podobnych rozwigzan prawnych, okreslajagcych
przyczyny odwotania lub zawieszenia wojta gminy, skutecznie przeciwdziata-
toby powstawaniu sytuacji, w ktorej osobie na stanowisku wojta postawiono
zarzut popetnienia przestepstwa, a mimo to nadal peini ona swojg funkcje.
Obecnie obowigzujagce przepisy odnoszgce sie do statusu prawnego wojta,
burmistrza lub prezydenta miasta nie przewidujg mozliwosci odwotania lub
zawieszenia z przyczyn innych niz naruszanie Konstytucji lub ustaw i nie-
podporzagdkowanie sie wezwaniu uprawnionych organéw do zaprzestania
dalszych naruszen. Ustawodawca nie przewidziat mozliwosci odwotania orga-
nu wykonawczego gminy z przyczyn innych niz naruszanie Konstytucji lub
ustaw, np. z przyczyn utraty godnos$ci koniecznych do sprawowania urzedu.
Brak takiej mozliwos$ci sprawia, ze czesto w interesie woéjta oskarzonego np.
o korupcje jest, aby proces sgdowy trwat mozliwie jak najdiuzej, a stuzg
temu przepisy o postepowaniu karnym, ktdre gwarantujg kazdemu prawo do
whniesienia apelacji od wyroku sagdu pierwszej instancji. Obowigzujaca proce-
dura karna, zapewniajgc prawo do obrony, takze przyczynia sie do przewle-
ktosci postepowania, np. ustanowienie petnomocnika, jego odwotanie i usta-
nowienie innego moze by¢ wykorzystywane do odroczenia postepowania na
czas niezbedny do zapoznania sie materiatem dowodowym.

Whnioski de lege ferenda

Instytucja odwotania organu wykonawczego gminy przez uprawniony
organ panstwowy w sytuacji, gdy osobie piastujgcej te funkcje zostaty posta-
wione zarzuty, lub wobec ktorej zastosowano $rodek zapobiegawczy w postaci
tymczasowego aresztowania, zapobiegtaby nagannej spotecznie sytuacji, gdy
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wadjtem jest osoba, wobec ktorej toczy sie postepowanie karne z oskarzenia
publicznego. Do katalogu przyczyn odwotania woéjta przewidzianych w art. 26
ustawy o bezposrednim wyborze wydaje sie celowe wprowadzenie mozliwosci
odwotania z powodu utraty godno$ci do sprawowania urzedu. Rozwigzanie
takie przewidywat wspomniany wcze$niej przepis art. 70 ustawy z dnia
23 marca 1933 r. czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego?27.
Podobne rozwigzanie ustawodawca zawart w art. 24 ust. 1 pkt 6 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzagdowych w odniesieniu do
pracownikéw zatrudnionych w jednostkach samorzadu terytorialnego. We-
dtug przywotanego przepisu, pracownik samorzagdowy zobowigzany zostat do
godnego zachowania sie¢ w miejscu pracy oraz poza nig. Naruszenie zasad
godnego zachowania sie moze stanowi¢ podstawe do rozwigzania stosunku
pracy. Powyzsze rozwigzanie dotyczy jednak tylko pracownikow samorzado-
wych zatrudnionych na podstawie umowy o prace, z wytgczeniem oséb za-
trudnionych, ale pochodzacych wyboru. W odréznieniu od rozwigzan okresu
miedzywojennego stwierdzenie utraty godnosci do sprawowania urzedu mo-
gto zosta¢é wydane po przeprowadzeniu postepowania stuzbowego i wyjasnia-
jacego28, ale w obowigzujacych przepisach brak jest organu, ktéry mogitby
orzeka¢ w tych sprawach. Od instytucji zawieszenia lub odwotania nalezy

27 Art. 70 ust. 1 ww. ustawy: ,,Cztonek organu zarzadzajacego moze by¢ ztozony z urzedu
tylko na podstawie prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego, wydanego zgodnie z postanowie-
niami osobnej ustawy. Do czasu wydania ustawy, regulujgcej jednolicie na obszarze calego
Panstwa zasady odpowiedzialnosci cztonkéw organéw zarzadzajacych, organizacje wiadz dyscy-
plinarnych i tryb postepowania dyscyplinarnego, zawodowy i niezawodowy cztonek organu
zarzadzajgcego moze by¢ ztozony z urzedu w mysl dalszych postanowien niniejszego artykutu:
(2) jezeli ze szkodg dla interesu publicznego nie wykonywa cigzacych na nim obowigzkéw, badz
tez spetnia je nienalezycie, niedbale lub nieudolnie; (b) jezeli postepuje w sposob, obnizajacy
powage i zaufanie, jakiego wymaga zajmowane przez niego stanowisko.

28 Art. 70 ust. 4 ww. ustawy: ,\Whadze wydajg decyzje w sprawach, przewidzianych w ust.
(1), po przeprowadzeniu dochodzen stuzbowych i postepowania wyjasniajacego, kierujac sie
zasadami, zawartemi w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r.
0 postepowaniu administracyjnem (Dz.U. RP. nr 36, poz. 341); w toku postepowania tego
wihadze powinny dac¢ stronie mozno$¢ ztozenia wyjasnien i przedstawienia dokumentoéw oraz sg
obowigzane przestucha¢ $wiadkéw, wskazanych przez nig w celu ustalenia zwigzanych bezpo-
Srednio ze sprawg okolicznosci faktycznych. Zainteresowany cztonek organu zarzadzajacego
winien by¢ zawiadomiony o terminie przestuchania $wiadkéw, ma prawo by¢ obecny i moze im
zadawaé pytania. Zainteresowany cztonek organu zarzadzajacego ma ponadto prawo przybra¢
sobie w toku postepowania obrorice sposréd czionkéw organow ustrojowych jakiegokolwiek
zwigzku samorzadowego badz tez sposrod funkcjonarjuszéw samorzadowych lub panstwowych.
W szczegdlnosci przed wydaniem decyzji w sprawie ztozenia z urzedu powinien zainteresowany
czlonek organu zarzadzajacego mie¢ moznos¢ ztozenia bezposrednio przed wydziatem wojewodz-
kim (izba wojewodzka), wzglednie Ministerstwem Spraw Wewnetrznych ustnych wyjasnief co
do okolicznosci faktycznych, ktore majg stuzy¢ za podstawe do wydania decyzji”.

Ust. 5: ,,Decyzja wtadz orzekajgcych w sprawie ztozenia z urzedu cztonka organu zarzadza-
jacego powinna zawiera¢ prawne i faktyczne uzasadnienie. Od decyzji wojewody przystuguje
prawo wniesienia odwotania do Ministra Spraw Wewnetrznych zgodnie z zasadami wymienio-
nego w ust. (4) rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. Decyzje
ostateczne w administracyjnym toku instancyj podlegajg zaskarzeniu do Najwyzszego Trybuna-
tu Administracyjnego”.
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odrézni¢ instytucje wygasniecia mandatu z mocy prawa po zajsciu okoliczno-
§ci przewidzianych w art. 26 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposred-
nim wyborze wdjta, burmistrza i prezydenta miasta.

Odrebny problem stanowi konieczno$¢ zapewnienia ciggtosci wiadzy, kie-
dy wojt, burmistrz lub prezydent miasta zostal odwotany ze stanowiska
przed uptywem kadencji. Zar6wno w sytuacji, gdy wygasniecie mandatu oso-
by wybranej na stanowisko wojta, burmistrza lub prezydenta miasta naste-
puje z mocy prawa, jak tez w sytuacji, gdy zostanie on odwotany w trybie art.
96 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym29, zachodzi
konieczno$¢ powotania na to stanowisko nowej osoby. Obecnie obowigzujace
przepisy stanowia, ze w przypadku wygasniecia mandatu wdjta, burmistrza
lub prezydenta miasta przed uptywem kadencji przeprowadza sie wybory
przedterminowe. Zgodnie z tre$cig art. 28d ustawy o samorzadzie gmin-
nym30, wybordw nie przeprowadza sie, gdy do kornca kadencji pozostato
mniej niz sze$¢ miesiecy, natomiast gdy do konca kadencji pozostato wiecej
niz sze$¢ miesiecy, ale mniej niz dwanascie miesiecy, o przeprowadzeniu
wyboréw decyduje rada gminy. Rozwigzanie takie powoduje, ze jedyng mozli-
woécig powotania wojta jest przeprowadzenie wybdr przedterminowych, co
wigze sie z koniecznos$cig poniesienia znacznych kosztéw. Wydaje sie, ze
bardziej racjonalnym rozwigzaniem bytoby wprowadzenie zasady, ze bezpo-
Srednie wybory na stanowisko wdjta przeprowadzane sg tylko raz w kaden-
cji. W kazdym innym przypadku wygasniecia mandatu wojta przed uptywem

Ust. 6: ,,Do czasu wydania decyzji ostatecznej w administracyjnym toku instancyj w spra-
wie ztozenia z urzedu cztonkdw organéw zarzadzajacych wiasciwa wiadza nie moze zarzadzié
nowych wyboréw”.

Ust. 7: ,,Zawodowemu cztonkowi zarzadu gminy w razie ztozenia go z urzedu przystuguje
z funduszéw danej gminy takie samo zaopatrzenie emerytalne, jakie w mysl art. 53 przystuguje
zawodowym cztonkom zarzadu gminy, z ktérymi stosunek stuzbowy ulega rozwigzaniu bez ich
winy. Zawodowy cztonek zarzadu gminy, ktory nie nabyt prawa do trwalego zaopatrzenia eme-
rytalnego, ma prawo do jednorazowej odprawy z funduszéw gminy w wysokosci pdttoramie-
siecznego uposazenia stuzbowego za kazdy petny rok stuzby, zaliczanej do wymiaru zaopatrze-
nia emerytalnego, co najmniej jednak w wysokosci trzechmiesiecznego ostatnio pobieranego
uposazenia stuzbowego”.

29 ,Jezeli powtarzajacego sie naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza sie wojt, woje-
woda wzywa wojta do zaprzestania naruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - wystepu-
je z wnioskiem do Prezesa Rady Ministrow o odwotanie wdjta. W przypadku odwotania wojta
Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej,
wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru wojta petni jego funkcje”.

0 Art. 28d ust. 1. ,W przypadku wygasniecia mandatu wojta przed uptywem kadencji,
przeprowadza sie wybory przedterminowe na zasadach okreslonych w ustawie o bezpos$rednim
wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta oraz w ustawie - Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatéw i sejmikow wojewddztw”. Ust. 2: ,Wyboréw nie przeprowadza sie, jezeli
data wyboréw przedterminowych miataby przypas¢ w okresie 6 miesiecy przed zakoriczeniem
kadencji wojta. Wyboréw nie przeprowadza sig, takze wtedy, jezeli data wyboréw miataby
przypas¢ w okresie dtuzszym niz 6, a krétszym niz 12 miesiecy przed zakonczeniem kadencji
wojta i rada w terminie 30 dni od dnia podjecia uchwaty stwierdzajacej wygasniecie mandatu
wojta podejmie uchwate o nieprzeprowadzaniu wyboréw”.
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kadencji z wyjatkiem, gdy wygasniecie mandatu nastagpito w wyniku referen-
dum przeprowadzanego na wniosek rady gminy, wyboru wdjta powinna do-
konywaé rada gminy w oparciu o odpowiednio zmodyfikowany przepis art. 11
ustawy o bezposrednim wyborze wojta. Takie rozwigzanie znacznie uproscito-
by tok postepowania, a ponadto nie narazatoby na konieczno$¢ ponoszenia
dodatkowych kosztow na dokonanie czynnos$ci, ktore juz raz zostaty przepro-
wadzone i to zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa. Nie bez znaczenia
jest tez fakt, ze jezeli w drodze bezposrednich wyboréw wybrany zostanie
nowy wojt na okres krotszy niz czteroletnia kadencja, to jego dziatanie be-
dzie w znacznej czesci nakierowane na zapewnienie sobie reelekcji na nastep-
ng kadencjg. Takie rozwigzanie wydaje sie by¢ mato racjonalne nie tylko
w sytuacji znacznych ograniczen finansowych wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego i ogromu zadan, jakie stojg przed tymi jednostkami, ale tez ze
wzgledéw ekonomicznych, poniewaz $rodki przeznaczone na przedterminowe
wybory mogg by¢ wykorzystane z korzyscig na inne spotecznie wazne cele.

Uprawnienie rady gminy do dokonania wyboru wéjta w sytuacji, gdy
mandat wczes$niej wybranego w wyborach bezposrednich wygast, wydaje sie
by¢ ze wszech miar uzasadnione wzgledami nie tylko spotecznymi, ale i tez
potrzeba zapewnienia ciggtosci wtadzy w gminie. Przeprowadzenie wyboréw
bezposrednich wymaga bowiem speinienia okreslonej procedury przewidzia-
nej w przepisach ustawy o bezposSrednim wyborze, poczawszy od zgtaszania
kandydatoéw, przeprowadzenia kampanii wyborczej oraz samego aktu wybo-
ru. Natomiast dokonanie wyboru przez rade gminy jest znacznie uproszczo-
ne, a ponadto - biorgc pod uwage stosunek liczbowy rady gminy do liczby
0s6b uprawnionych do gtosowania - wielokrotnie tansze.

Summary

The author makes the analysis of legal norms - Law on commune go-
vernment (8.03.1990) - apply to supervise activity of an administrator of
a group ofvillages by a prime minister. The author stresses that this matter
is not only in this Law but the Code of administrative proceedings and the
Law about a crisis management brings it up. The author drows sb’s attention
to imperfection of legal solutions apply to termination of seat of an admini-
strator of a group of villages and his election before term of office. The article
is a discussion and because of that the matter is not fully.



