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Nadzor nad dzialalnoscia gminnag

Wprowadzenie ,

Samorzad gminny nie jest czwarta wiadza w panstwie. Pozostaje wmon-
towana w struktury panstwa forma decydowania w sprawach publicznych
o znaczeniu lokalnym, nie jest przeciwstawiany /.../ takze administracji rza-
dowej, ale wraz z nig na podstawie ustaw komplementarnie uczestniczy
w sprawowaniu administracji publiczne;j.

Dzialania samorzadu gminnego poddano nadzorowi wykonywanemu
przez organy administracji rzagdowe; .

Wychodzac z zalozenia, ze tylko samodzielny i niezalezny samorzad mo-
ze dziala¢ skutecznie, a o zakresie samodzielnosci przesadza stopien inge-
rencji organdéw administracji rzadowej, konkretnie zakres sprawowanego
nadzoru - jest sprawa wielkiej wagi, kto nad kim sprawuje nadzoér i za po-
moca jakich Srodkow.

Praca niniejsza ujmuje zagadnienia nadzoru sprawowanego przez Pre-
zesa Rady Ministrow i Wojewode pod katem prawno - administracyjnym,
aza punkt wyjScia przyjmuje obowigzujagce prawo oraz doSwiadczenia
W stosowaniu prawa nadzoru w trakcie pracy na stanowisku w1ceprezyden-
ta miasta Ostrofgki.

Istota samorzadu terytorialnego

»Zadna moze dziedzina prawa administracyjnego nie posiada tak boga-
tej literatury, co nauka o samorzadzie, ale tez zadna nie dostarcza nam tak
dobrego przyktadu synkretyzmu metod i jego oplakanych rezultatéw”- po-
wiedzial Tadeusz Bigo.

»Ze samorzad jest mozliwy, potrzebny i niezb¢dny co do tego istnieje
jednosé, ale czym wilasciwie jest samorzad, na czym polega jego istota, od-
nosnie do tego nie ma najmniejszej zgody” - powtorzyl stwierdzenie prof.
Preussa Stanistaw Paczynski®.

Samorzad terytorialny jest wynikiem dlugiej ewolucji. Od wczesnego
Sredniowiecza pojecie samorzadu taczono z gmina. Decydujace znaczenie
dla rozwoju teorii i praktyki samorzadu miala francuska i pruska mys| teo-
retyczna.
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Pod wplywem doktryny rewolucji francuskiej /1789 r./, a zwlaszcza pa-
nujacej w tym okresie idei ,,prawa natury” zaczely ksztaltowaé si¢ poglady
majace na celu wykazanie niezaleznosci samorzadu terytorialnego od paf-
stwa. Wyrazaly si¢ one migdzy innymi w powstalej wowczas teorii tzw. na-
turalnych praw gminy ,,pouvoir municipal”. Teoria ta wywodzila, ze gmina
jako podstawowa komérka samorzadu ma ,,naturalne”, nie pochodzace od
pafnstwa, prawa do samorzadu. Pafistwo nie moze ani wkracza¢ w dziedzi-
n¢ tych praw, ani ich narusza¢ bez obawy wstapienia na drogg sprzecznosci
z naturalnym rozwojem stosunkow spofecznych. Konsekwencja takiego
usytuowania gminy bylo przyjecie ,,pouvoir municipal” do francuskiej usta-
wy z 14 grudnia 1789 r. Rozr6znia ona dwie kategorie spraw gminnych, sto-
sownie do podwdjnego jej charakteru: sprawy wlasne /naturalne/ oraz spra-
wy poruczone /pafistwowe/. Wedlug tej ustawy gmina nie miata osobowosci
publicznoprawnej, ani tez nie posiadala publicznych praw podmiotowych.

Druga kraficowo r6zna koncepcja gminy przyjmowata poglad, ze samo-
rzad catkowicie powinien byé podporzadkowany pafistwu. Wszelka wolno$é
samorzadu, a takze jej niezalezno$¢ od panstwa moga mie¢ tylko takie gra-
nice - jakie zakre§li im ustawodawstwo pafistwowe. Kierunek ten przyjely
Niemcy. Wybrany w 1807 r. do kierowania pafistwem Karol von Stain prze-
jal w tym wzgledzie cala inicjatywe. Aleksander Kronski przytacza jego zda-
nie na ten temat: “najdoskonalsza forma wypelniania funkcji pafistwowych
jest wykonywanie pojedynczych lokalnych zadan pafistwa przez osoby wy-
brane, ktore by chcialy dobrowolnie zadania te spelniac, jako swoje wiasne.
Samorzad ma by¢ wprowadzony, gdyz lezy w interesie pafistwa, aby naréd
wyszedl ze stanu niemowlgctwa przez nadanie mu prawa decydowania o je-
go miejscowych prawach?.

Ten kierunek byl kontynuowany i rozwijany w XX wieku giéwnie w na-
uce niemieckiej, a pdzniej migdzy innymi w Polsce?. Teoria ta zwana ,,teo-
rig samorzadu pafistwowego”, uzasadniala wigczenie samorzadu w ramy
panstwowego systemu organizacyjnego i poddania go wszechstronnemu
nadzorowi ze strony organdw panstwowych, a zwlaszcza ze strony organéw
administracji rzadowej. Poglad taki jest w polskiej literaturze reprezento-
wany przez Jerzego Panejke w ksigzce pt. ,,Geneza i podstawy samorzgdu
europejskiego™. Tezy autora o samorzadzie s3 nast¢pujace:

1. Samorzad jest instytucja prawng powolang do zalatwiania czeSci
spraw administracji pafistwowej w charakterze organéw pafistwa, roznicy
migdzy administracja rzadowa a samorzadem szukaé nalezy w formalnej
stronie samorzadu tj. w jego organizacji.

2. Ta réznica nie lezy wcale w odrgbnej osobowosci prawnej cial samo-
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rzagdowych. Osobowo$¢ prawna jednostek samorzadowych tylko wtedy mo-
glaby stanowi¢ wewngtrzng istot¢ samorzadu gdybySmy uznali w samorzg-
dzie odrgbne od pafistwa zwiazki .

3. Samorzad badany z punktu widzenia pafistwa przedstawia obowigzek
organdw samorzadowych do wykonywania w charakterze organéw pan-
stwowych czegSci administracji pafistwowej.

Przeciw tej koncepcji wystapil z ostra krytyka Tadeusz Bigo® - w szcze-
g6Inosci odrzuca nastepujace tezy Jerzego Panejki:

1. Nie akceptuje twierdzenia, ze samorzad terytorialny jest organem
panstwa.

2. Nie zgadza si¢ z teza, ze osobowo$¢ prawna samorzadu nie stanowi
wewngtrznej jego istoty.

3. Ustosunkowuje si¢ negatywnie do punktu widzenia Jerzego Panejki
na problem publicznych praw podmiotowych samorzadu.

Tadeusz Bigo prezentuje wlasng tezg, ktora taczy samorzad terytorialny
z grupami spolecznymi uposazonymi w osobowo$¢ prawna. Bogaty prze-
glad rozwazan na ten temat podsumowuje nastgpujacymi stwierdzeniami:”

1. ,,Tem co indywidualizuje samorzad i wyodrgbnia sposSréd administra-
cji jest osobowos¢ prawna. Osobowosé /podmiotowosé/ jest zdolnoScig sta-
wania si¢ podmiotem praw i obowigzkéw.”

2. Roéznicg migdzy samorzadem terytorialnym, a administracja rzadowa
widzi w tym, ze ,,organ administracji rzadowej jest podmiotem w odniesie-
niu do norm pragmatyki stuzbowej /w szczeg6lnosci norm dyscyplinarnych/,
natomiast nie jest podmiotem w odniesieniu do norm, do ktérych wykony-
wania jest powolany na zasadzie nominacji”.

3. ,,Przy samorzadzie mamy do czynienia ze zgola odmiennymi stosun-
kami. Nie pafistwo jest podmiotem praw i obowiazkow tworzacych w sumie
zakres dzialania gminy, lecz sama gmina. Gdy gmina wykonuje te prawa nie
jest organem pafistwa. Wykonuje prawa wiasne. Ustawa oznaczony zakres
dziatania gminy jest czym$ wigcej niz kompetencja organu rzadowego. Jest
to kompleks praw i obowigzkéw gminy, ktére ona wykonuje we wlasnym
imieniu jako wlasne prawa i obowiazki, a nie w charakterze innej osoby
prawnej”. :

Przedstawione wyzej stwierdzenia dotyczace istoty samorzadu teryto-
rialnego z ksigzki Tadeusza Bigo sa nadal aktualne, z powodzeniem moga
stuzy¢ badaniom w obecnym ustawodawstwie polskim, ktére 8 marca
1990 r. rozpoczgto proces odbudowy samorzadu®, a tym tworzenie prawno-
publicznej i prawnocywilnej podmiotowosci gminy. Pojawily si¢ normy
0 fundamentalnym znaczeniu. Wéréd nich nalezy wskaza¢ przede wszyst-
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kim przepisy ustawy marcowej o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej w ktorej:

1. Samorzad terytorialny okreslono jako podstawowa forme organizacji
zycia publicznego w gminie.

2. Gminie przyznano osobowo$¢ prawng oraz prawo wykonywania za-
dan publicznych w imieniu wlasnym i na zasadach okreslonych przez usta-
wy.

3. Samodzielno$¢ gminy poddano ochronie sagdowe;j.

4. Gminie zagwarantowano prawo wlasnosci wraz z innymi prawami
majatkowymi, jako mienie komunalne.

Rozdziat 45 Malej Konstytucji w art. art. 70-75 zajmowal si¢ samorza-
dem terytorialnym. Podstawowg zmiang dokonang w tej ustawie jest przy-
gotowanie mozliwosci utworzenia w drodze ustawowej dalszych jednostek
samorzadu terytorialnego, a mianowicie:

1. W art.70 w okresleniu samorzadu jako formy organizacyjnej lokalne-
go zycia publicznego, pomini¢to gming /w ust.1/, a w ust. 4 okreslono ja ja-
ko jednostk¢ podstawowa oraz dodano zdanie: ,,Pozostale rodzaje jedno-
stek samorzadu terytorialnego okresla ustawa”. Na tej wlasnie podstawie
zamierzano w drodze ustawy zwyklej powola¢ samorzad powiatowy, a tak-
ze wojewodzki.

2. W art. 70 ust. 2, jako podmiot samorzadu terytorialnego oznaczono
,,wspolnot¢ mieszkaficow danego terytorium”, jako jednostk¢ samorzado-
w3 posiadajaca osobowos¢ prawna, ktorej wedlug art. 70 ust. 3 przystuguje
prawo wiasnoSci i inne prawa majatkowe.

3. W art. 70 ust. 1 i 2 podkreslono rol¢ samorzadu w wykonywaniu za-
dan publicznych przez dodanie akcentu ,,istotna cz¢§¢” co oznacza, ze z za-
kresu dzialania samorzadu wylaczone s3 tylko zadania zastrzezone ,,usta-
wowo do kompetencji administracji rzadowe;j”.

4. Przepisy art. 70 ust. 3 przewidywaly wykonywanie przez jednostki sa-
morzadowe /a nie tylko przez gminy, jak to jest w ustawie z 8 marca 1990 r.
/ zadan administracji /okreslonych w ustawodawstwie zwyklym jako zadania
zlecone/, na wykonanie, ktérych Mata Konstytucja przewidywala wyposaze-
nie gmin w ,,odpowiednie $rodki finansowe”.

5. W art. 70 ust. 4 Malej Konstytucji wskazano, ze dla realizacji zadan,
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja wlasne organy stanowiace
i wykonawcze oraz w granicach ustaw, uprawnione sg swobodnie okresla¢
swoje struktury wewnetrzne. Takie ujecie konstytucyjne wskazywalo na su-
werenno$¢ jednostek samorzadowych i podleganie ich wylacznie ustawom.

6. Nadzor nad dzialalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego, spra-
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wowany do dnia wejScia w zycie Malej Konstytucji na podstawie ustawy
o samorzadzie terytorialnym znalazi podstawe konstytucyjng w art. 74,
gdzie zawarto odestanie do ustawy zwykie;j.

7. W koficowym w rozdziale 6 - przepisu art. 75 Malej Konstytucji okre-
Slono zasadg zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz repre-
zentowania ich intereséw wobec wiladz panstwowych.

Wedlug obowiazujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku?:

1. Art.164.

1. Podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest gmina.

2. Inne jednostki samorzadu regionalnego albo lokalnego i regio-
nalnego okresla ustawa.

3. Gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Art.165.

1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowo$¢ prawna.
Przystuguja im prawa wiasnosci i inne prawa majatkowe.

2. Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sagdowe;.

3. Art.166.

1. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspélnoty sa-
morzadowej s3 wykonywane przez jednostke¢ samorzadu teryto-
rialnego jako zadania wiasne.

2. Jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb pafistwa, ustawa moze
zleci€ jednostkom samorzadu terytorialnego wykonywanie zadan
publicznych. Ustawa okresla tryb przekazywania i sposob wyko-
nywania zadan zleconych..

3. Spory kompetencyjne mi¢dzy organami samorzadu terytorialne-
go i administracji rzadowej rozstrzygaja sady administracyjne.

4. Art.167.

1. Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.

2. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego s3 ich dochody
wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu pan-
stwa.

3. Zrédita dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa okre-
Slone w ustawie.

4. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu te-
rytorialnego nast¢puja wraz z odpowiednimi zmianami w podzia-
le dochodéw publicznych.
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5. Art.168.
Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci
podatkéw i oplat lokalnych w zakresie ustalonym w ustawie.

6. Art.169.

1. Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania za poSred-
nictwem organdw stanowiacych i wykonawczych..

2. Wybory do organdéw stanowiacych sa powszechne, rowne, bezpo-
S$rednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym. Zasady i tryb zgla-
szania kandydatow i przeprowadzenia wyboréw oraz warunki
waznosci wyboréw okresla ustawa.

3. Zasady i tryb wybordw oraz odwolywania organéw wykonawczych
jednostek samorzadu terytorialnego okresla ustawa.

4. Ustr6j wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okresla-
ja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace.

6. Art.170.
Czlonkowie, wspolnoty samorzadowej moga decydowaé, w drodze re-
ferendum, w sprawach dotyczacych tej wspdlnoty, w tym o odwola-
niu pochodzacego z wyboréw bezposrednich organu samorzadu te-
rytorialnego. Zasady i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego
okresla ustawa.

7. Art.171.

1. Dzialalno$§¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi
z punktu widzenia legalnosci.

2. Organami nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu tery-
torialnego s3 Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakre-
sie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe.

3. Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigzac organ
stanowigcy samorzadu terytorialnego, jezeli organ ten narusza
Konstytucje lub ustawy.

W nauce prawa administracyjnego mamy liczne definicje samorzadu te-
rytorialnego zalezne od tego, ktérg teori¢ badz ktore elementy uznaje au-
tor za sluszne albo rozstrzygajace. Oto przyklady z literatury okresu mig-
dzywojennego:

Definicja Jerzego Panejki'”: ,,Samorzad jest instytucja powolang do za-
fatwiania cz¢Sci spraw administracji panstwowe] w charakterze organu pan-
stwa”. Uzasadniajac autor powiedzial, ze:

1. Materialnej r6znicy mi¢dzy administracja samorzadowa i rzadowa nie
ma. Obie s3 jedng administracjg panstwows.
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2. W sferze prawa publicznego istnieje tylko jeden podmiot - pafistwo.

Definicja Bogdana Wasiutyfiskiego'" : ,,Samorzad jest to wykonywanie
czeSci administracji publicznej /pafistwowej/ przez organizacje obdarzone
osobowoscig prawng, dzialajagce we wiasnym imieniu z mocy przyznanego
im prawa pod okreslonym ustawowo nadzorem parnstwa”. Definicja ta byla
przyjmowana w Polsce w okresie migdzywojennym. Na przykiad J6zef Sta-
ryszak w rozprawie doktorskiej z 1931r. ,,Prawo nadzoru nad administracja
samorzagdowg w Polsce” - tylko t¢ definicj¢ uznaje za stuszng. Definicja
Bogdana Wasiutyniskiego rozni si¢ zasadniczo od definicji Jerzego Panejki
tym, ze Bogdan Wasiutyfiski traktuje samorzad terytorialny jako odrebne
od pafistwa podmioty stojace jedynie pod nadzorem. Jednak podobnie jak
Panejko przyjmuje zasadg, ze wszystkie sprawy publiczne to sprawy pan-
stwowe. Uznaje osobowos$¢ prawng samorzadu ale tylko w zakresie spraw
wiasnych - w tym zakresie gmina nie jest jego zdaniem bezspornie organem
panstwa. Wedlug tej definicji gmina wystgpuje w podwdjnym charakterze:
raz jako osoba prawna z wiasng wola , jako podmiot réwnorz¢dny pafistwa-
drugi raz, jako zwykly organ administracji panstwowej. Definicja Tadeusza
Bigo'?: , Samorzad jest decentralizacja administracji publicznej, ktorej sa-
modzielnymi podmiotami s korporacje, powolane do tego przez ustawg”.
Ta krotka i zwigzla definicja jest wynikiem badafi autora réznych typow
zwigzk6éw publicznoprawnych. Autor dochodzi do konkluzji, Ze administra-
cja publiczna to jest dziatalno§¢ panstwa /z wylaczeniem wymiaru sprawie-
dliwosci i ustawodawstwa /oraz zwigzkéw publicznoprawnych i innych pod-
miotow, stosujacych przymus bezposredni /s.1118/. Po takim stwierdzeniu
kolejnym etapem analizy Tadeusza Bigo jest oddzielenie od siebie tego ty-
pu administracji publicznej, ktérej podmiotem sa zwiazki publicznoprawne
od administracji organéw pafistwa /s.119/ z tym, ze decentralizacja w przy-
padku samorzadu terytorialnego jest oznaczeniem strukturalnej formy ad-
ministracji, a nie podmiotu ani przedmiotu administracji /s. 152/.

W sprawie drugiej czesci definicji odnoszacej si¢ do podmiotu samorza-
du autor pisze: ,,Samorzad, jak w ogéle decentralizacja jest zagadnieniem
organizacyjnym, zdefiniowa¢ samorzad, to jest zagadnieniem organizacyj-
nym, zdefiniowa¢ samorzad, to znaczy okres§li¢ momenty organizacyjne. Sg-
dzg, ze nie przekraczamy granic dyscypliny prawniczej, jak w definicji pod-
kreslamy charakter korporacyjny samorzadu” /s. 153/. Tadeusz Bigo §wia-
domie pominat w definicji momenty takie jak: ,,ograniczenie administracji
samorzgdowej ustawowymi szrankami, zasad¢ odpowiedzialnosci i zdolno-
Sci majatkowej zwigzkow samorzadowych”. Uwazam - powiedzial - je za
nieistotne albo same przez si¢ zrozumiale. Zasada odpowiedzialnosci jest
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prosta konsekwencja uchylenia porzadku hierarchicznego i stworzenia od-
re¢bnych podmiotéw administracji w postaci samodzielnych zwigzkow
/s. 153/. Definicja ta jest do dzi§ uznawana i akceptowana przez teoretykow,
prawnikéw i specjalistow z dziedziny samorzadu terytorialnego'®. Oczywi-
$cie akceptacja definicji Tadeusza Bigo z 1928 roku nie oznacza odgrzeby-
wania starych teorii i wyprowadzania z nich istoty samorzadu terytorialne-
go. Wspolczesnie nie jest to chyba potrzebne. Wystarczy stwierdzi¢, ze
w rozwinigtych krajach cywilizacji zachodniej powszechnie uznaje si¢, iz za-
pewnienie udzialu spoleczenistwa w administracji publicznej przez powie-
rzenie samodzielnym korporacjom ludnosci administracji lokalne;j jest po
prostu bardziej efektywne, oplacalne i wygodne - takze z punktu widzenia
panstwa. Dokonane w Polsce zmiany ustrojowe 1acza samorzad gminny
z formga organizacji lokalnego zycia publicznego. Ustawodawca upodmioto-
wiajgc spolecznosci lokalne, zobowiagzuje do przekazania im istotnej czgsci
zadan publicznych. Ustanawia jednoczesnie zasad¢ domniemania zadan na
ich rzecz w systemie wiadzy publicznej. Nadz6r nad samorzadem ogranicza
do kryterium legalnosci, enumeratywnie okreslajac podmioty uprawnione
do jego wykonywania. Probujac zatem definiowac ,,samorzad terytorialny
na szczeblu gminnym” mozna go okresli¢ jako wspélnot¢ samorzadowa
mieszkaficow i jednoczes$nie jednostke podzialu terytorialnego.

PrzyJ(;ta deﬁmcja samorzqdu terytorlalnego jako wspolnoty samorzado-
wej mieszkancow nie da si¢ wprowadzi¢ bez osobowosci prawnej, a méwiac
stowami Tadeusza Bigo'¥ ,,0sobowos$¢ prawna jest tym co indywidualizuje
samorzad i wyodrgbnia sposréd administracji”.

OsobowoS¢ prawna jest zasadniczym elementem unormowan zawartych
w Konstytucji /art.165 ust.1 /.

Konstytucyjna zasada, ze samorzad terytorialny posiada osobowosé
prawng i wykonuje istotng cz¢$¢ zadan publicznych w imieniu wlasnym, jest
dobitnym wyrazem woli ustawodawcy, aby upodmiotowi¢ w sensie prawno-
publicznym i prawnocywilnym spolecznos$¢ lokalng - wspdlnote samorzado-
wa, ktora dzigki temu staje si¢ odr¢gbnym od panstwa podmiotem praw
i obowigzkéw w zakresie mienia komunalnego, w tym budzetu, oraz pod-
miotem administracji publiczne;j.

Problem osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego byt i jest w doktry-
nie i literaturze prawniczej przedmiotem dyskusji i zréznicowanych pogladow.

W okresie migdzywojennym wielu autor6w'S’ uwazato, ze osobowosé
prawna jest warunkiem koniecznym dla zaistnienia samorzadu. Byly row-
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niez zdania, ze osobowo$¢ prawna uwypukla jedynie samodzielno$¢ wobec
wladz biurokratycznych, usprawnia jej dziatalno$¢, nie jest jednak warun-
kiem niezb¢dnym poniewaz, gdyby tej osobowosci prawo przedmiotowe nie
przewidywalo, musialoby obmysli inny jaki$ sposob zapewnienia tych korzy-
Sci, ktore daje osobowos¢ prawna.

Byly tez stwierdzenia, jak na przykiad Stanistawa Paczynskiego
w 1933 r.'9, ze osobowos¢ prawna nie ma dotychczas ustalone;j tresci. Z te-
go wzgledu nie mozna z tego pojecia wyciaga¢ zadnych wnioskow.

Przyjecie w okresie PRL zasady jednolitosci systemu wiadzy pafistwowe;j
oraz zasady jednolitej wiasnosci pafistwowej uniemozliwialo upodmioto-
wienie prawne samorzadu. Walerian Pafiko przypomina o toczacych si¢
w latach osiemdziesiatych sporach o samorzad terytorialny i opér wobec
uznania osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego rozumianego wia-
Snie jako wspdlnota samorzadowa mieszkaficow, a nie organ stanowiacy
czastke struktury wiladzy panstwowej'”.

W obecnym stanie prawnym jednostka samorzadowa uznana jest za
osobg prawna, chociaz pojecie osobowosci prawnej ma jednak odniesienie
wyraznie cywilistyczne. Jest to oczywiScie bardzo wazny atut dla samorzadu
terytorialnego, pozwala bowiem na realizacj¢ zadan w formach cywilno-
prawnych co ma znaczenie na przyklad w ustugach komunalnych, ktére
sg podstawowg dziedzing aktywnos$ci wspdlnoty samorzadowej na szczeblu
lokalnym.

Mozna i nalezy rowniez postawiC tez¢ , ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego jest w obecnym stanie regulacji prawnych takze osoba prawa pu-
blicznego. Art.2 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym'¥ stanowi bowiem, ze
gmina ,,wykonuje zadania publiczne w imieniu wiasnym i na wiasng odpo-
wiedzialnos¢ ,,- przepis ten odnosi si¢ niewatpliwie do samodzielno$ci gmi-
ny jako jednostki samorzadu terytorialnego w dziedzinie prawa publicznego.

Nadzér nad samorzadem gminnym

Terminologia

Na wstepie nalezy podkresli¢ , ze nasze ustawy dotyczace samorzadu te-
rytorialnego nie trzymajg si¢ SciSle ustalonej terminologii i w przedmiocie
nadzoru postuguja si¢ zamiennie poj¢ciami : nadzor - kontrola'?.

Przyste¢pujac wigc do oméwienia pojecia nadzoru nalezy przede wszyst-
kim rozpatrzeé te okreslenia.

Wedlug Jerzego Starosciaka®”: ,Istota dzialalnoSci kontrolnej jest ob-
serwowanie okreslonych zjawisk, analizowanie ich charakteru i przedsta-
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wianie spostrzezen organom kierujacym dzialalno$ciag administracji. Organ
kontrolujacy nie odpowiada bezposrednio za dziatalno$¢ organu kontrolo-
wanego. Inaczej jest z nadzorem. Organ nadzorujacy nie tylko spostrzega
i ocenia. On réwniez w pewnym sensie odpowiada za wyniki dziatalnosci
organizatorskiej organéw podleglych nadzorowi”.

Zygmunt Rybicki?" natomiast uwaza , ze: ,,Kontrola i nadzor zwigzane
sg ze soba bezposrednio. Nadzor wyst¢puje jako wynik kontroli. Zaréwno
kontrola jak i nadzor moga prowadzi¢ do poprawienia dziatalnosci jedno-
stek poddawanych kontroli i nadzorowi. Nadzér polega na mozliwosci
wiadczego wkroczenia w dzialalnos$¢ jednostki nadzorowanej w celu przy-
wrocenia stanu zgodnego z prawem, nadzOr wyst¢puje jako czynno$¢ na-
stepna kontroli, a jego zakres oraz Srodki nadzoru wymagaja szczegblowej
podstawy prawne;j”.

Kiedy wigc konczy si¢ kontrola, a zaczyna nadzor?

Biorgc powyzsze stwierdzenia pod uwag¢ mozna powiedzied, ze z chwi-
la gdy wiadza wkracza z urzgdu konczy si¢ kontrola, a zaczyna nadzor.

Rdznicg t¢ w zasadzie mozna wyprowadzi€ z ustawy z dnia 8 marca o sa-
morzadzie gminnym. Ot6z zgodnie z art. 88 tej ustawy ,,Organy nadzoru
majg prawo zadania niezbednych informacji i danych dotyczacych organi-
zacji i funkcjonowania gminy oraz moga dokonywa¢ wizytacji administracji
komunalnej i uczestniczy¢ w posiedzeniach organoéw gminy”. Art.90 nato-
miast naklada obowigzek na wojta, burmistrza lub prezydenta, ktdry ,,o0bo-
wigzany jest do przediozenia wojewodzie uchwat rady w ciagu 7 dni od da-
ty ich podjgcia”. Artykuly te niewatpliwie wyrazaja kontrolg chociaz tym
wyrazem si¢ nie postuguja i umieszczone sa w rozdziale : ,,Nadzor nad dzia-
talnoScig gminng™.

Dopiero art. 91 ust.2 ustawy o tresci: ,,Organ nadzoru wszczynajacy po-
stgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly moze wstrzymaé
jej wykonanie” uwypukla nam wiladcze wkroczenie czyli cech¢ charaktery-
styczng dla nadzoru.

Nadzor nad samonqdem gmmnym ,,]est to Jedno z najwazniejszych,
araczej najwazniejsze zagadnienie samorzadowe. Bo jeSli samorzad jest
specyficzng formg administracji, mianowicie administracji przez samodziel-
ne zwiazki, to pierwszorz¢dne znaczenie ma pytanie, jaki jest stosunek tych
zwigzkow do pafistwa” - pytanie postawione przez Tadeusza Bigo? jest na-
dal aktualne i do kofica nie wyjasnione. Stworzenie bowiem w 1990 r. insty-
tucji samorzadowych wraz z okreSleniem im wiasnego zakresu zadan oraz
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powierzeniem im zadan pafistwowych zmierza do zastanowienia si¢ nad od-
powiedzia na pytanie w jakim zakresie pafistwo powinno zastrzec dla siebie
prawng gwarancje, ze samorzad miesci¢ si¢ bedzie w ramach pafistwowego
porzadku prawnego i jednocze$nie bedzie posiadal samodzielno$¢. Nie
chodzi oczywiscie o absolutng i bezwzgledna samodzielnosé, lecz o pewien
stopiefi niezaleznoSci samorzadu od podmiotéw, ktére wobec niego repre-
zentujg interes panstwa i ktorym w zwiagzku z tym ustawowo powierzono
funkcj¢ sprawowania nadzoru.

Nawigzujac do historycznych rozwiazan: W 1921 roku uregulowania do-
tyczace nadzoru nad samorzadem zawarto w Konstytucji z dnia 17 marca®/.
Artykut 70 tej Konstytucji ustalal nastgpujace zasady:

1/ pafistwo sprawowac bedzie nadzor przez wydzialy wyzszego stopnia,
moze za$ czg¢Sciowo przekazaé go takze sgdom administracyjnym,
2/ ustawy okreslaja przypadki , w ktdrych uchwaly organéw samorzadu

wymagac beda wyjatkowo zatwierdzenia przez wiadz¢ nadzorcza.

Ta druga zasada pozostaje w Scislym zwigzku z art. 67 /zdanie pierwsze/
- wedlug ktérego samorzad bedzie mial prawo stanowienia w sprawach na-
lezacych do ich zakresu dziatania, co oznacza, ze zatwierdzanie uchwat sa-
morzadu zostalo potraktowane jako wyjatek i zasada ta miala byc blizej
sprecyzowana w osobnej ustawie.

Tadeusz Bigo wypowiada si¢ na ten temat w sposdb nastgpujacy: ,,za-
twierdzanie uchwal przez wladz¢ nadzorcza oznacza zatem regulacj¢ prawa
stanowionego. Jest przeto i moze by¢ jedynie zjawiskiem wyjatkowym. Gdy-
by ustawodawca zbyt czesto korzystat i naduzywal tych wyjatkow, to w re-
zultacie samorzad przestalby by¢ administracja zdecentralizowana, bo za-
twierdzanie uchwat jest swego rodzaju surogatem instrukcji podporzadko-
wania hierarchicznego. Przez odmowe zatwierdzenia wladza nadzorcza
wplywa na tres¢ przyszlych uchwal podobnie jak wiadza stuzbowa droga in-
strukgcji -na tre$¢ aktow wiadzy hierarchicznie podlegiej™¥.

Rozwigzania zawarte w Konstytucji z 1921 roku byly, jak okresla. Hu-
bert Izdebski, ;,wielkim” ustawodawstwem samorzagdowym®'.

Niestety - ustawa z 23 marca 1933 roku o czgsciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego® ograniczala samodzielno$¢ samorzadu i podpo-
rzadkowywata go administracji rzadowej. Do kontroli urzgdéw, biur, zakla-
dow i innych instytucji w gminie powotano przelozonego gminy, ktéry miat
prawo korygowa¢ ich funkcjonowanie. Podobne prawo przystugiwalo ra-
dzie gminy. Natomiast w celu skontrolowania dziatalnosci finansowej i go-
spodarczej organéw wykonawczo - zarzadzajacych samorzadu, rada wybie-
rala komisje rewizyjna, ktéra miata dostgp do kasy, ksiag, dokumentow ra-
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chunkowych i kasowych w biurach zarzadu oraz w zakladach czy przedsie¢-
biorstwach. Spod kontroli byly wylaczone te dzialania przelozonego gminy,
ktére wykonywal on w imieniu wiadzy rzadowej, czyli tzw. sprawy poruczo-
ne. Omawiana ustawa z 1933 roku rozszerzyla znacznie katalog Srodkow
nadzorczych. Jako srodki nadzoru wprowadzono nast¢pujace rozwigzania:

1/ zatwierdzanie niektérych uchwatl samorzadu w tym budzetu. samo-
rzagdowego, powolywanie i odwolywanie sekretarza gminnego, czy
nawet zatwierdzanie wyboru soltysa czy podsoftysa,

2/ zawieszanie uchwat cial stanowiacych przez przelozonego gminy,

3/ uchylanie niewaznych uchwal samorzadu,

4/ przymusowe wstawianie do budzetu jednostek samorzgdowych sum
przeznaczonych na dziatalno$¢, do podejmowania ktorych zostaly
powolane ich organy,

5/ rozwigzanie organu stanowigcego i organu zarzadzajacego rowno-
cze$nie lub - co bylo nowoscia - kazdego z nich oddzielnie .

,»W odniesieniu do rzeczywistego nadzoru ustawa z 1933 roku przyzna-
wala - w sprzecznosci z konstytucja - uprawnienia nadzorcze organom ad-
ministracji rzadowej”?” . Podobne zdanie reprezentuje Aleksandra Wikto-
rowska, ktora stwierdza, ze: ,,Po roku 1933 nadzér panstwa nad samorza-
dem wzmocnit si¢ wyraznie. Bylo to efektem dominacji panstwowej teorii
samorzgdu w zyciu spoleczno - gospodarczym”?¥/.

Konstytucja Kwietniowa?” podejmowata zagadnienie samorzadu w spo-
sOb bliski ustawie z 23 marca 1933 roku, a nawet jak potwierdza Aleksan-
dra Wiktorowska tendencja dominacji pafistwa ujawniala si¢ jeszcze wyraz-
niej*”. Rzad uzyskal prawo wydawania wigzacych instrukcji tym organom
samorzadu, ktére dziataly w charakterze wiadz nadzorczych. Zrezygnowa-
no takze z przewidzianej w Konstytucji Marcowej - mozliwosci czeSciowe-
go przekazania nadzoru sadom administracyjnym.

Hubert Izdebski cytuje w miesi¢czniku ,,Samorzad terytorialny™V wy-
powiedz z 1933 roku jednego z wybitnych znawcéw samorzadu nalezacego
do endecji: ,,zdajemy si¢ szybkim krokiem zdazaé do wyparcia wszelkiej sa-
modzielnosci dziatalno$ci zwigzkéw samorzadowych przez rzady demokra-
tyczne. Samorzad istnieje tylko formalnie, ale faktycznie jest tylko tolero-
wany”. W takim stanie prawnym samorzad terytorialny przetrwal do 1933
roku.

W PRL sprawy nadzoru nad samorzagdem unormowano w ustawie
z dnia 11 wrze$nia 1944 roku o organizacji i zakresie dzialania rad narodo-
wych3? oraz Dekrecie PKWN z 23 listopada 1944r. o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego®”. Organizacja sprawowania nadzoru
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zostala dostosowana do nowo utworzonego systemu rad narodowych.
Wprowadzono zasade¢ hierarchicznego podporzadkowania: rady nizszego
stopnia nadzorowane byly przez rady wyzszego stopnia. Zasada ta, wlasci-
wa dla systemu administracji scentralizowanej, zaprzeczata idei samorzad-
nosci.

Cecha charakterystyczng wprowadzonego wowczas systemu organiza-
cyjnego byla dwutorowosé nadzoru: sprawowano go w pionie rad narodo-
wych oraz w pionie organéw wykonawczych.

Nadzor zwierzchni nad radami narodowymi i ich prezydiami sprawowa-
lo Prezydium Krajowej Rady Narodowej, ktore mialo w zwiazku z tym pra-
wo ustala¢ wytyczne i nadawac kierunek dzialania rad. Prezydia rad naro-
dowych nie podlegaly jeszcze wowczas Radzie Ministrow. Na prezydiach
rad wyzszych stopni spoczywal natomiast obowiazek sprawowania nadzoru
nad radami stopni nizszych.

Na mocy ustawy konstytucyjnej z 19 lutego 1947 roku¥ kompetencje do
sprawowania nadzoru zwierzchniego nad radami narodowymi zostaly prze-
kazane Radzie Panstwa. R6wnocze$nie w pionie organéw wykonawczo - za-
rzadzajacych samorzadu terytorialnego, zwierzchni nadzér nad dziatalno-
Scig wojewodzkich i powiatowych organéw sprawowal najpierw kierownik
resortu administracji publicznej, za$§ od 1945 roku minister tegoz resortu.
Nadzér bezposredni nad zarzadami gmin wiejskich i miast wydzielonych
z powiatowych zwigzkéw samorzadowych sprawowal wydzial powiatowy,
aw sprawach niecierpigcych zwloki - starosta przewodniczacy wydziatu.
Nadzér nad wydzialami powiatowymi i zarzadami miast wydzielonych z po-
wiatowych zwigzkoéw samorzadowych sprawowal wydzial wojewddzki,
aw trybie art. 18 cyt. Dekretu - wojewoda jako przewodniczacy wydziatu.

Ustawa z dnia 20 marca 1950 roku o terenowych organach jednolitej
wladzy pafistwowej* zniosla instytucj¢ samorzadu terytorialnego a takze
dotychczasowe formy terenowych organdw administracji.

Dokonane w 1990 roku zmiany ustrOJowe przywrécily w naszym kra]u
pojecie samorzadu terytorialnego i jego podstawowych instytucji - gmin
/wspdlnot samorzadowych/. Na temat ,,nadzoru nad samorzadem gmin-
nym” pojawilo si¢ szereg pogladéw w tym réwniez krytycznych:

Poglad Jana Zimmermana wyrazony na etapie prac w komisjach sejmo-
wych: ,,Problematyka nadzoru jest uregulowana w sposob budzacy zasadni-
cze watpliwosci. Ogolnie trzeba podkresli¢, ze konieczna jest konsekwenqa
W formufowaniu kryteri6w nadzoru, jasno$¢ w okreslaniu granic nadzoru
i doktadno$¢ w regulowaniu §rodkéw nadzoru. Naruszenie tych wymogow

80d23:v bezposrednio w id¢ samorzadnosci powodujac grozbg jej ogranicze-
nla”
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Jerzy Podbielski wyraza nastgpujacy poglad: ,,Nadzoér nad dziatalnoscig
komunalng oznacza, ze prawo pafnstwowej kontroli obejmuje tylko t¢ sfere
gdzie gmina jest podmiotem prawa cywilnego, natomiast nie ma kontroli na
przykiad nad stanowieniem przepiséw gminnych, czyli nad administracyjng
dziatalnoscia gminy, jak rowniez nad uchwalami w zakresie samoorganiza-
cji gminy”37,

Aleksandra Wiktorowska - ,,W moim przekonaniu nie zbyt wywazona
ustawowo konstrukcja nadzoru nad dziatalno$ciag komunalng - mam na my-
§li system organéw uprawnionych do sprawowania nadzoru, zesp6t kompe-
tencji nadzorczych, jak réowniez sformulowanie kryteribw nadzorczych po-
zwalajace na zbyt daleko idaca dowolnos$¢ interpretacyjng i dowolnos¢
w sprawowaniu nadzoru - moze powaznie ograniczy¢ rozw6j samorzadne;j
gminy”3¥. s

Przedstawione wyzej poglady nie sa pozbawione racji, wbrew bowiem
deklaracjom, ze samorzad podlega tylko nadzorowi prawnemu jest wiele
elementéw nadzoru celowosciowego /rowniez w zakresie zadan wiasnych/
na przyklad: przesylanie projektu budzetu izbie obrachunkowej, koniecz-
no$¢ uzyskiwania zgody lub opinii, mozliwo$¢ ustanowienia przez premiera
zarzadu komisarycznego w razie braku skutecznosci zarzadzania lokalnego.

Mozna wigc stwierdzié, ze organy nadzorcze dysponuja bardzo silnymi
srodkami nadzoru o charakterze represyjnym.

Ale czy tak musi by¢?

Wyijscie z tej sytuacji znalazta, moim zdaniem, Aleksandra Wiktorowska
proponujac nastgpujaca prawidiowosc:

,,Kontrola wewngtrzna w danej jednostce organizacyjnej moze skutecz-
nie blokowa¢ ewentualne zastosowanie nadzoru nad nig, jesli jest wykony-
wana rzeczowo, rzetelnie i skutecznie. Organ kontroli wewngtrznej weryfi-
kujac pewne dzialania, stwarza mozliwo$¢ usuwania uchybiefi w pracy jed-
nostek poddanych tej kontroli i dlatego moze skutecznie hamowac ingeren-
cj¢ w trybie nadzoru w ich dzialalno$¢. Znaczenie kontroli wewngtrznej po-
lega zatem na mozliwosci uprzedniego /poprzedzajacego nadzor/ skutecz-
nego wychwycenia biedow w dziatalnoSci oraz na mozliwosci wiasciwego jej
ukierunkowania i usprawnienia bez koniecznosci ingerencji przez nad-
26r"%.

Uwagi ogdlne
Organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym wymienione w art. 86
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u.s.g. posiadaja rézne srodki do nadzorowania, ktore trudno ujaé w jedno-
lity system.

Niektorzy uczeni dzielg te Srodki na: prewencyjne i represyjne, inni na
pozytywne i negatywne - lecz proby podejmowane w kierunku usystematy-
zowania ich wspolnych cech nie zawsze dajg rezultaty. Zawsze bowiem da-
dzg si¢ wykazac takie cechy, ktore dany Srodek kaza zaliczy¢ do innej row-
niez grupy - czyli jest on wiasciwy kilku grupom.

W niniejszej pracy Srodki nadzoru zostang oméwione bez kwalifikowa-
nia ich do jakiejkolwiek grupy. Sa one nast¢pujace: prawo wgladu, zajecie
stanowiska, stwierdzenie niewaznosci, wstrzymanie wykonania, orzeczenie
o wydaniu uchwaly z naruszeniem prawa, rozwiazanie organu samorzgdo-
wego, ustanowienie zarzadu komisarycznego.

Prawo wgladu

W myé] art. 88 u.s.g. ,,organy nadzoru maja prawo zadania niezb¢dnych
informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, nie-
zbednych do wykonywania przystugujacych im uprawniefi nadzorczych”.
Artykul ten zawiera generalng podstawe do dokonywania kontroli dziatal-
nosci komunalnej .Kontroli dokonywa¢ moze: Prezes Rady Ministrow i wo-
jewoda, a w zakresie spraw budzetowych regionalna izba obrachunkowa.
Kontrola ta - jak twierdzi Zygmunt Niewiadomski ,,dokonywana jest nieza-
leznie od kontroli, jaka organ pelnigcy funkcj¢ organu nadzoru wykonuje
przy okazji stosowania konkretnego §rodka nadzoru na podstawie szczegdl-
nej normy kompetencyjne;j.

Zajecie stanowiska

Forma nadzoru moze by¢ ,,zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowa-
nie” przez organ sprawujacy nadzor /art.89 ust.1 u.s.g/ lub przez inny organ.

Z art. 89 ust.l.us.g. wynika, ze jeSli z omawianym zatwierdzeniem,
uzgodnieniem lub zaopiniowaniem prawo laczy ten skutek, ze brak tych
form powoduje niewaznos¢ rozstrzygnigcia organu gminy, to wowczas or-
gan ten ma obowigzek czekania na zajgcie stanowiska w terminie 14 dni od
dorgczenia rozstrzygnigcia lub projektu rozstrzygnigcia organu gminy. Brak
Zaj¢cia stanowiska w tym terminie powoduje, Ze organ gminy moze uznac,
iz jego rozstrzygnigcie nie bylo kwestionowane tj. zostalo przyjete
w brzmieniu zaproponowanym przez organ gminy.

Przepis ten ma na celu nie tylko funkcje nadzorcze, ale réwniez zdyscy-
plinowanie organéw, ktore maja zaja¢ stanowisko w sprawach, o ktérych
rozstrzyga samorzad. Jakie jest wigc znaczenie tych wyrazoéw: zatwierdze-
nie, zaopiniowanie czy zgoda? Chcac oceni¢ prawniczo t¢ instytucj¢ mozna
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chyba powiedzie¢, jak to uczynit wioski uczony Fevraris, ze zgoda, zezwole-
nie i zatwierdzenie maja ze soba wiele punktéw stycznych oraz, ze zgoda
jest forma zatwierdzenia, a zatwierdzenie formg zgody.

Bardzo waznym jest, ze obowiazuje zasada - w przypadku nie zaj¢cia
stanowiska w terminie 14 dni rozstrzygnigcie organu gminy jest przyjete
z mocy prawa w brzmieniu przedstawionym przez gming.

Stwierdzenie niewaznoSci _

Podstawowym Srodkiem represyjnym w stosunku do uchwat i zarzadzen
organéw gminy, jest przewidziane w art. 91 ust.1.u.s.g. stwierdzenie niewaz-
nosci z powodu sprzecznosci z prawem. Sprzeczno$¢ tg z uwagi na odesta-
nie w art. 91 ust.5 do odpowiedniego stosowania przepisow kpa winien or-
gan nadzoru oceni¢ w §wietle tych przepisow.

Ogranicza to swobod¢ oceny zgodnosci uchwaly z prawem i stanowi
ochrong¢ gminy przed dowolnoscig dzialania organéw nadzoru. Stwierdze-
nie niewaznosci uchwaly nie moze nastapi¢ po uplywie 30 dni od jej dore-
czenia /art.91 ust.1 u.s.g./.

Po uplywie tego terminu organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwal¢ orga-
nu gminy z powodu jej niezgodnosci z prawem do sagdu administracyjnego.
Po uplywie roku od podj¢cia uchwaly nie moze by¢ stwierdzona niewaz-
nosé, chyba ze wojt (burmistrz, prezydent) uchybil obowigzkowi przedioze-
nia uchwaly lub zarzadzenia w ustawowym siedmiodniowym terminie, albo
jezeli s3 one aktem prawa miejscowego, co oznacza, ze wskazany termin
roczny biegnie od dnia faktycznego dor¢czenia uchwaly / art.94 ust 1 u.s.g./.
Po uplywie owego rocznego okresu dopuszczalne jest wedlug art. 94 ust. 2
u.s.g. jedynie stwierdzenie przez Naczelny Sad Administracyjny niezgodno-
§ci uchwaly z prawem, ze skutkami prawnymi przewidzianymi w k.p.a..

Nalezy dodag¢, ze zgodnie z art. 91 u.s.t. odpowiednie stosowanie k.p.a.
upowaznia organ nadzoru do wstrzymania wykonania uchwaly co do ktorej
zostalo wszczete postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosSci,
az drugiej strony naklada na organ obowiazek nadania rozstrzygnigciu
nadzorczemu formy okreslonej w art.91 ust.3 u.s.g. w szczeg6lnosci uzasad-
nienia faktycznego i prawnego oraz pouczenia o dopuszczalno$ci zaskarze-
nia do sagdu administracyjnego.

Zwracauwage zwraca fakt, ze odmiennie od przewidzianego w k.p.a. try-
bu zaskarzania do sagdu administracyjnego decyzji administracyjnych, po-
stgpowanie nadzorcze w stosunku do uchwal i zarzadzefi organéw gminy
jest jednoinstancyjne i ani ustawa o samorzadzie ani k.p.a. nie przewiduja
whniesienia odwolania dla wyczerpania toku instancji jako warunku zaskar-
zenia decyzji nadzorczej.
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Uregulowany przepisami art.91 ust.1 §rodek nadzoru detyczy tylko i wy-
lacznie uchwal i zarzadzen organéw gminy /chodzi tu o uchwaly rady i za-
rzadzenia wojta, burmistrza lub prezydenta/, ktére podejmowane sg w re-
alizacji zadan wiasnych. Kontrola organu nadzoru sprawowana jest tu wy-
tacznie z punktu widzenia legalnosci, a zatem zastosowanie §rodka nadzo-
ru przewidzianego w tym przepisie nastapi¢ moze jedynie wowczas, gdy
uchwata jest niezgodna z prawem.

Wstrzymanie wykonania

Organ nadzoru wszczynajac postgpowanie w sprawie stwierdzenia nie-
waznoSci uchwaly lub zarzadzenia moze wstrzymac ich wykonanie./art. 91
ust.2 u.s.g./. Przepis ten upowaznia organ nadzoru do wstrzymania wykona-
nia uchwaly lub zarzadzenia nie okreslajac jakimi przestankami powinien
sie kierowa¢. Nalezy sadzi¢, iz organ nadzoru powinien tu zastosowaé od-
powiednio k.p.a., a wigc wstrzymaé wykonanie uchwaly w przypadku gdy
zachodzi prawdopodobienistwo , iz jest ona dotknigta wadg kwalifikujaca ja
jako niewazng.

Orzeczenie o wydaniu uchwaly lub zarzadzenia z naruszeniem prawa

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwier-
dza niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia ograniczajac si¢ do wskazania, iz
uchwal¢ wydano z naruszeniem prawa /art. 91 ust. 4 u.s.g./.

Rozwigzanie organéw gminy

Drastycznym $rodkiem nadzoru jest rozwigzanie rady gminy /art. 96 ust.
1 u.s.g /. Jest to §rodek o charakterze represyjnym prowadzacy do powola-
nia tymczasowego organu jednoosobowego zastgpujacego jej funkcje.

Jezeli powtarzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw dopuszcza
si¢ wojt (burmistrz, prezydent),wojewoda wzywa wojta do zaprzestania na-
ruszen, a jezeli wezwanie to nie odnosi skutku - wyst¢puje z wnioskiem do
Prezesa Rady Ministréw o odwolanie wojta. W przypadku odwolania woj-
ta Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wlasciwego do spraw admi-
nistracji publicznej, wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru wéjta pelni je-
go funkcje /art. 96 ust. 2 u.s.g./.

Pozostaje jeszcze do rozwazenia problem czy rozwigzanie organu samo-
rzgdowego jest srodkiem stosowanym wowczas, gdy inne okazg si¢ niewy-
starczajace. Moim zdaniem nalezy wyprowadzi¢ taki wniosek, chociaz nie
bedzie on miatl potwierdzenia w przepisach prawnych. Organ nadzoru bo-
wiem nie jest zwigzany kolejnoscia stosowania §rodkéw nadzoru, u.s.g. wy-
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mienia je w szeregu pod wzglgdem stopnia surowosci - rosngcym , lecz nie
zakazuje pomijania ich kolejnosci.

Ustanowienie zarzagdu komisarycznego

Jest to kolejny $rodek nadzoru dotyczacy bytu prawnego organéw gmi-
ny - przewidziany jest w art. 97 u.s.g. Ten $rodek jest zastrzezony dla Preze-
sa Rady Ministrow. Mozna go stosowa¢ w okolicznosciach szczegélnych, tj.
gdy wystapia rownoczesnie dwie przestanki: przediuzajacy si¢ brak skutecz-
nosci w wykonywaniu zadan publicznych oraz gdy nie ma nadziei na szybka
poprawe skutecznosci dziatania. Nie chodzi tu zatem o kryterium legalno-
§ci, lecz o ,,skutecznos¢ dziatania”.

Czy s$rodek ten dotyczy calej dzialalnosci samorzadu, skoro jest mowa
o wykonywaniu zadan publicznych? 3

Ustawa nie jest tu precyzyjna - mowa jest w niej ogolnie o zadaniach pu-
blicznych oraz o sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym i o zaspokaja-
niu zbiorowych potrzeb wspdlnoty oraz o sprawach zleconych. Nalezy do-
myslacé si¢, ze wszystkie te sprawy mieszczg si¢ w zakresie wykonywania za-
dan publicznych.

Ustanowienie zarzadu komisarycznego moze nastapi¢ po uprzednim
przedstawieniu zarzutow organom gminy i wezwania ich do niezwlocznego
przediozenia programu poprawy sytuacji gminy /art. 97 ust. 2 u.s.g./. Dopie-
ro wowczas ustanawia si¢ zarzad komisaryczny na okres 2 lat i nie diuzej niz
do wyboru rady oraz wéjta na kolejng kadencj¢. Komisarza powotuje Pre-
zes Rady Ministrow na wniosek wojewody, zgloszony za poSrednictwem mi-
nistra wiasciwego do spraw administracji publicznej. Komisarz przejmuje
wszelkie zadania i kompetencje organéw gminy, a wi¢c zaréwno rady jak
i wojta, burmistrza, prezydenta /art. 97 ust. 4 u.s.g./.

Poczynania Prezesa Rady Ministrow na podstawie art. 97 u.s.g. s3 na
pewno rozstrzygni¢ciem dotyczacym organu nadzorczego i z tego tytulu
podlegaja zaskarzeniu do Naczelnego Sadu Administracyjnego, lecz nasu-
wa si¢ pytanie, czy kontrola sadowa moze wykracza¢ poza kryterium legal-
nosci? - Chyba nie,... bo byloby to sprzeczne z istota tej kontroli.

Zakonczenie

Instytucja nadzoru nad samorzadem gminnym, a w szczeg6lnosci nadzo-
ru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministrow i Wojewody nie powinna
naruszac istoty samorzadu oraz ograniczac jego roli i znaczenia.

Przy podkresleniu celowosci, niezbgdnosci i potrzeby istnienia samorza-
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du gminnego, problematyka ta jawi si¢ nie jako element ograniczenia lecz
jako Srodek pomocy w prawidiowym funkcjonowaniu i rozwoju.

Oczywiscie, w pracy nie wyczerpano wszystkich zagadnien i problemow
w zakresie nadzoru nad samorzadem gminy. Podj¢to jedynie probe analizy
historycznej i aktualnie obowigzujacych przepisow prawnych bez oceny
funkcjonowania faktycznie istniejagcego stanu rzeczy.
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