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Przestanki zawieszenia organéw gminy
I ustanowienia zarzagdu komisarycznego

1. Samorzad terytorialny jest zdecentralizowang korporacja prawa publicznego,
wykonujaca zadania publiczne samodzielnie i na wlasng odpowiedzialno$¢. Samorzad
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw
istotng cz¢$¢ zadan publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzial-
nos$¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji)'. Zasada ta koreluje z zasadg decentralizacji wladzy
publicznej sformutowang w art. 15 ust. 1 Konstytucji, z ktérej wynika stworzenie jed-
nostek terytorialnych, ktore beda zdolne do wykonywania zadan publicznych. Samorzad
terytorialny wykonuje jedynie zadania przekazane mu ustawowo i nie ma prawa do sa-
modzielnego kreowania dla siebie zadan publicznych. Realizacja zadan gminy zawsze
nastepuje w ramach ustawowo przypisanych organom gminy kompetencji.

W okresleniu ustroju samorzadu terytorialnego zasadnicze znaczenie ma jego
samodzielno$¢. Ta samodzielnos¢ umozliwia korporacjom terytorialnym realizowanie
publicznych zadan zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb mieszkancow.
Znajduje ona szczeg6lnie wyraz w nadaniu samorzadowi odrebnej struktury organiza-
cyjnej, nadaniu jednostkom samorzadu osobowosci prawnej, zapewnieniu im samodziel-
nosci budzetowo-finansowej oraz ograniczeniu ingerencji wtadzy centralnej tylko do
procedur nadzorczych. Z faktu wykonywania administracji panstwowej (publicznej)
wynika zar6wno mozliwo$¢ stosowania przez organy samorzadu wtadztwa administra-
cyjnego, jak i mozliwos¢ poddania jego dziatalno$ci nadzorowi ze strony panstwa?’.
W mysl zasady samodzielno$ci organy jednostek samorzadu terytorialnego ponosza
polityczna odpowiedzialno$¢ za swoja dziatalnos¢ tylko przed swoimi wyborcami —
cztonkami wspolnoty samorzadowej, a nadzor nad dziatalno$cia samorzadu sprawowa-
ny jest wedtug kryterium legalnosci.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest wartoscig absolutna, jednak
ustawowe ograniczenia tej samodzielnosci nie moga by¢ dowolne, lecz musza w kazdym
przypadku znajdowac uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Ocena, czy dana re-
gulacja spelnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci jednostki

! Zob. M. Miemiec, Nadzor nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Bla$ (red.), Studia
nad samorzgdem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 269. Zob. tez M. Szewczyk, Nadzor w materialnym pra-
wie administracyjnym, Poznan 1996, s. 142.

2 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Wolters Kluwer Warszawa 2017,
s. 349-350.
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samorzadu, nie moze by¢ dokonana bez wyktadni odwotujacej si¢ do celu i aksjologii
ustawy wprowadzajgcej ograniczenia. ,,Przy wprowadzaniu ograniczen konieczne jest
réwniez zachowanie adekwatnosci celu uzasadniajacego te ograniczenia do srodka, jakim
si¢ postuzyt ustawodawca. Ingerencja ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie
powinna przekracza¢ granic niezbednych dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
ona powigzana’.

Istotnym elementem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest rowniez wy-
Iaczenie zasady hierarchicznego podporzadkowania w odniesieniu do stosunkow migedzy
jednostka samorzadu (jej organami) a organami administracji rzadowej. Zapewnieniu
jednolitosci funkcjonowania catego systemu administracji publicznej stuzg procedury
nadzorcze. Zadaniem nadzoru jest utrzymanie dziatalno$ci zdecentralizowanego pod-
miotu — korporacji terytorialnej — w granicach prawa. Nadzor mozna by okresli¢ jako
prawny mechanizm scalajacy podmioty administracji publicznej, dziatajace w ramach
prawnie zdeterminowanej struktury organizacyjnej*.

2. Konstytucja gwarantuje zasad¢ samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz zasade sadowej ochrony tej samodzielnosci (art. 165 ust. 2 w zw. z art. 16
ust. 2). Wyjatek od zasady samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest
przewidziany w art. 171 Konstytucji, ktory stanowi, ze dziatalno$¢ samorzadu teryto-
rialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci (ust. 1). Organami nadzoru s3:
Prezes Rady Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe (ust. 2). Specyficzna, szczegolng funkcje nadzorczg w stosunku do orga-
ndéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego petni takze Sejm, ktory na wnio-
sek Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigzac organ stanowigcy samorzadu terytorial-
nego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy (ust. 3)°.

Instytucja nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego jest podstawowa
instytucjg publicznego porzadku prawnego okreslajaca granice samodzielnos$ci jednostek
samorzadu. Decyduje bowiem o rzeczywistym zakresie swobody dziatania korporacji
terytorialnych. Uznanie nadzoru za ograniczenie samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego rodzi pytanie o dopuszczalne granice ingerencji organdéw sprawujacych ten nadzor®.

Pojecie nadzoru nie zostato zdefiniowane w ustawodawstwie, stad jest przedmio-
tem licznych opracowan naukowych oraz orzecznictwa sagdow i Trybunatu Konstytucyj-
nego’. Dominuje tendencja do traktowania nadzoru jako mozliwo$ci wtadczego wkra-
czania w dziatalno$¢ organu nadzorowanego w celu jej korygowania. Oznacza czynno$¢
prawna, dokonywana w formie okreslonych §rodkow prawnych, zwanych §rodkami
nadzoru. ,,Wlaczajac za$ instytucj¢ nadzoru w system kontroli administracyjnej, uznaje

3 Zob. wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., K 29/00, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 30; wyrok TK z dnia
31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A, nr 1, poz. 7.

4 Zob. szerzej A. Filipowicz, Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw-Warszawa-Kra-
kow-Gdansk 1985, s. 1191 n.

5 Zob. wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2008 r., SK 76/06, OTK-A 2008/7/121.

¢ Zob. wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r., Kp 3/05, OTK-A z 2005 r. nr 11, poz. 131.

7 Zob. J. Stepien, Samorzqd terytorialny w konstytucyjnym ustroju panstwa, [w:] Ksiega XX-lecia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 661-664.
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si¢ zazwyczaj, 1z nadzor jest sprawowany wobec jednostek o duzym stopniu samodziel-
nosci, za$ sama dziatalnos¢ nadzorcza ma na celu gtoéwnie zabezpieczenie przestrzegania
prawa, jest wykonywana ex post i polaczona z mozliwo$cig uchylania kontrolowanych
aktow w sytuacjach prawem okreslonym’. W uzasadnieniu uchwaty z dnia 5 pazdzier-
nika 1994 r. (sygn. W 1/94), Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze przez nadzor nalezy
rozumie¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazo-
nym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania
dziatalno$ci organu nadzorowanego’.

Z przepisow Konstytucji i ustaw wynika, ze nadzor jest ,,stosunkiem prawnym
faczacym dwa podmioty niepowigzane ze sobg hierarchiczng nadrz¢dnos$ciag i podpo-
rzadkowaniem, nalezace do dwoch odrgbnych ustrojowo systemow organizacyjnych.
W ramach tego stosunku organ sprawujacy nadzor ma prawo stosowa¢ wobec organu
nadzorowanego jedynie $rodki o charakterze prawnym, ktore bez wzgledu na ich osta-
teczng postac i forme, nazywane sg aktami nadzoru. Prawny charakter stosunku nadzo-
ru polega na tym, iz akty nadzoru moga by¢ stosowane jedynie w sytuacjach dopuszczo-
nych prawem, z zastosowaniem procedury, ktéora uwzglednia prawo organu
nadzorowanego do ochrony jego samodzielnosci przed nieuzasadniong ingerencja. Prze-
pis prawa oznacza organ nadzoru, okresla przynalezne mu $rodki nadzoru, a takze
kryteria oceny dziatalnos$ci organu nadzorowanego, ktorych spetnienie uzasadnia uzycie
danego srodka nadzoru™.

Konstytucyjnoprawna instytucja nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorial-
nego jest jedng z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad zadan pu-
blicznych w ramach i na podstawie przepisow prawa. Nalezy mie¢ tez na uwadze, ze
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego' w art. 8 stanowi, ze wszelka kontrola admi-
nistracyjna spotecznosci lokalnych moze by¢ dokonywana wytacznie w sposob oraz
w przypadkach przewidzianych w konstytucji lub w ustawie (ust. 1) i powinna w zasadzie
miec¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad konstytucyjnych, z moz-
liwoscig kontroli celowosci realizowanej przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu
do zadan, ktérych wykonanie zostato spotecznos$ciom lokalnym delegowane (ust. 2)"2.

8 Zob. B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41-48.

> OTK w 1994 1., cz. I, poz. 47, s. 225; por. tez wyrok TK z dnia 9 grudnia 2003 r., P 9/02, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 100.

103, Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System prawa administracyjnego. Konstytucyjne podstawy funkcjono-
wania administracji publicznej, t. 2, C. H. Beck, Warszawa 2012, s. 244.

' Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

12 Zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej ogloszeniu
w Dzienniku Ustaw stanowi czg$¢ krajowego systemu zrodet prawa i jest bezposrednio stosowana, chyba ze
jej stosowanie uzaleznione jest od wydania ustawy. W mysl art. 91 ust. 2 Konstytucji umowa mi¢dzynaro-
dowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli jej po-
stanowien nie da si¢ pogodzi¢ z ustawa. Ratyfikacja Karty nastapita wprawdzie przed wejsciem w zycie
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., lecz art. 91 Konstytucji jest do niej stosowany z mocy art. 241 ust. 1
Konstytucji; zob. szerzej T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorial-
nego, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 9, s. 51-52.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze nadzor nad samorzadem terytorialnym nie ma charakteru
podmiotowego, lecz przedmiotowy w tym sensie, ze nadzorowi nie podlegajg ani jed-
nostki samorzadu, ani jego organy. Przedmiotem nadzoru jest wytacznie ,,dzialalnos¢
samorzadu terytorialnego”. Chodzi tu o dziatalno$¢ mieszkancow jednostek samorzadu,
ktorzy podejmuja rozstrzygnigcia w gtosowaniu powszechnym (poprzez wybory i refe-
rendum) oraz za posrednictwem organdéw. Nie ma przy tym znaczenia, czy chodzi o za-
dania wlasne, czy o zadania zlecone.

Konstytucja poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego wy-
facznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢ dzia-
falno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowig-
zujacym. Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas,
gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za§ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci
i gospodarnosci dziatan podejmowanych przez samorzad. W piSmiennictwie mozna
spotkac poglad, ze pojecie zgodnosci z prawem jako kryterium nadzoru sprawowanego
nad samorzadem terytorialnym nie powinno by¢ pojmowane stricte formalnie. W pro-
cesie interpretacji prawa zawsze ,,nalezy uwzglednia¢ powszechnie akceptowane normy
moralne, zasady sprawiedliwosci i stusznosci”'*.

Zakres swobody dziatania organdw samorzadowych w znacznej mierze zalezy od
stosowanych wobec nich miernikéw kontroli. Jezeli mierniki te sa sformutowane w spo-
sob niedookreslony, wowczas samodzielno$¢ samorzadu moze by¢ bardzo ograniczona.
O intensywno$ci nadzoru nad samorzadem terytorialnym nie decyduje w zasadzie podziat
na zadania wtasne i zlecone. Decyduje o tym kazdorazowo ustawodawca, przyznajac
organom nadzorczym okreslone srodki prawne. Jednakze bez watpienia kompetencje
organow nadzoru nie moga by¢ ustalane w drodze daleko idacej wyktadni, zwlaszcza
rozszerzajacej, ale muszg wynika¢ wprost z obowigzujgcych przepisow'.

3. W mysl art. 97 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym'®
Prezes Rady Ministrow moze na wniosek wlasciwego ministra do spraw administracji
publicznej zawiesi¢ organy gminy, jezeli facznie wystapia dwie przestanki:

— przedtuzajacy si¢ brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych,

— brak nadziei na szybka poprawg skutecznosci dziatania.

Zdaniem A. Preisnera przewidziany w art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
to silny $rodek nadzoru restrykcyjnego o charakterze personalnym (dotyczy samych or-
gan6éw samorzadu, a nie rozstrzygnie¢ tychze organdéw), przede wszystkim z powodu
,kauczukowego” sformutowania warunkow, w jakich Prezes Rady Ministréw moze z tego
uprawnienia skorzystac¢'”. Wykracza on bowiem poza konstytucyjne kryterium legalnosci,

13 Zob. M. Masternak-Kubiak, Komentarz do art. 171, [w:] M. Haczkowska (red.), Komentarz. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, LexisNexis 2014, s. 416-422.

14'W. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. 171 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.),
Konstytucja RP, t. 11, C. H. Beck 2016, s. 954.

15 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 stycznia 2016, V SA/Wa 4684/15, LEX nr 2155178.

16 Tj. Dz. U. 22017 r., poz. 1875 z pdzn. zm.

17 Zob. A. Preisner, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, [w:] H. Rot (red.), Ustrdj i funkcje samo-
rzqdu terytorialnego. Studia i szkice, ,,Prawo” CCXIX, Wroctaw 1993, s. 164-165.
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wprowadzajac regulacje o charakterze celowosciowym: ,,braku skutecznosci w wykony-
waniu zadan publicznych [...] braku nadziei na szybka poprawe tej skutecznosci” i nie
stanowi w istocie zadnej przeszkody dla zastosowania tego srodka nadzorczego. Uzalez-
niony s3 zatem od swobodnej oceny stanu faktycznego przez prezesa Rady Ministrow.
Nie chodzi tu bowiem o zapewnienie dziatania zgodnego z prawem, ale o zapewnienie
dziatania skutecznego'®. W ocenie A. Preisnera ta regulacja jest wyraznie sprzeczna
z konstytucyjnym kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz godzi w kon-
stytucyjng zasade samodzielno$ci samorzadu terytorialnego'.

Specyfika srodka nadzorczego przewidzianego w art. 97 ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym wyraza si¢ w tym, ze dla okreslenia przestanki jego zastosowania ustawo-
dawca uzyt zwrotdw ocennych, (poje¢ niedookreslonych), takich jak: ,,brak skutecznosci”,
»przedtuzajacy sie”, ,,nierokujacy nadziei na szybka poprawe”, ktorych dekodowanie
w konkretnym przypadku wymaga okreslonych zabiegéw interpretacyjnych, mogacych
rodzi¢ okreslone trudnosci.

Zwroty ocenne zawsze zaktadaja pewien luz decyzyjny. Sa one bowiem powiaza-
ne w okreslonym stopniu z systemem wartosci, gdyz ich uzycie jest nie tylko pragma-
tycznym sposobem rozwigzywania konfliktu migdzy wymogiem ustawowego okreslenia
podstaw dziatania administracji a swoboda w kreowaniu jej zadan i funkcji, lecz rowniez
stanowi instrument realizacji polityki administracyjnej za pomocg norm prawnych?.
Przy wyjasnianiu zwrotéw ocennych stwierdzenie faktow ,,zlewa” si¢ z ich ewaluacja,
polegajaca na ocenie poddanych analizie standw rzeczy, zdarzen lub proceséow z punktu
widzenia kryteriow przyjetych przez podmiot oceniajacy?. Sformutowany w normie
postepowania wzdr zachowania uzalezniony jest od dokonania wyboru wartosciujacego
(aksjologicznego) w stosunku do ustalonych w sprawie okoliczno$ci faktycznych. Zwrot
ocenny, bedac zwrotem o charakterze normatywnym, ma oczywiscie obiektywna i po-
znawalng tre$¢, niemniej jednak z uwagi na pozostawanie w nieroztgcznym zwigzku
z caloksztattem okolicznos$ci faktycznych konkretnej sprawy nie poddaje si¢ abstrakcyj-
nemu zdefiniowaniu. Zatem kazda ocena dokonywana przez organ stosujgcy prawo,
w przypadku stosowania takiego zwrotu, musi by¢ oceng jednostkowa i sytuacyjng.
Zwroty ocenne ,,uzyskuja tresciowe kontury dopiero w trakcie ustalania tre$ci poszcze-
golnych intereséw indywidualnych, ksztaltowanych na bazie prawa administracyjnego
materialnego”??.

Srodek nadzoru okrelony w art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym ma
charakter mieszany: prewencyjno-personalny. Prezes Rady Ministréw, oceniajac, czy

18 Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Warszawa 2002, s. 219.

19 Zob. A. Preisner, op. cit., s. 164-165.

20 Zob. M. Jaskowska, Powinnosci w perspektywie poje¢ niedookreslonych. Ujecie administracyjno-
prawne, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2016, nr 3, s. 14-15.

2 Zob. L. Leszczynski, Stosowanie generalnych klauzul odsylajgcych, Krakow 2001, s. 154; M. Min-
cer, Pojecia niedookreslone w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ,,Nowe Prawo” 1884,
nr 7-8, s. 94-96.

2 M. Zdyb, Interes jednostki w sferze luzéw normatywnych (pojecia nieostre), ,,Annales UMCS”,
XXXVIII, 1991, s. 354.

443



Matgorzata Masternak-Kubiak

w danej gminie wystepuja przestanki okreslone w tym przepisie musi bowiem bra¢ pod
uwagg zagrozenia, jakie stoja przed funkcjonowaniem danej jednostki samorzadu tery-
torialnego, jak rowniez, czy organy gminy potencjalnie beda w stanie realizowac¢ wyni-
kajace z ustaw zadania publiczne®. Zaznaczy¢ tez trzeba, ze ustalenie przez organ
nadzoru wystepowania w konkretnym stanie faktycznym ustawowo okreslonej przestan-
ki zastosowania srodka nadzoru przewidzianego w art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie wigze tego organu co do skutku prawnego, nie zobowigzuje go do zawie-
szenia organéw gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego. Daje mu natomiast
podstawe do ustalenia, czy biorac pod uwage catoksztalt okolicznosci wystepujacych
w konkretnym przypadku, zastosowac srodek nadzoru, czy tez od tego odstapi¢. Stoso-
wanie $rodka nadzoru personalnego w postaci zawieszenia organdw gminy ma bowiem
charakter uznaniowy. Zasadniczo uznaniowosc¢ ta odnosi si¢ do ustalenia, czy w przy-
padku zaistnienia ustawowo okreslonych przestanek zastosowania tego $rodka Prezes
Rady Ministrow powinien te organy zawiesi¢, czy tez nie**. W pismiennictwie mozna
spotkac poglad, ze zawieszenie organdéw gminy nie zawsze musi si¢ wigzac z zarzutem
naruszenia prawa, gdyz wystarczajace jest wykazanie nieskutecznosci w wykonywaniu
zadan publicznych?. Jednakze, biorac pod uwage, ze zgodnie z Konstytucja, nadzor nad
dziatalno$ciag samorzadu moze by¢ dokonywany wylacznie z punktu widzenia legalnosci,
to przestanka ocenna braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych nie moze
wylacznie decydowac o zawieszeniu organdw gminy i ustanowieniu zarzadu komisa-
rycznego. Proces interpretacji zwrotow ocennych wskazanych w art. 97 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym na pewno powinien uwzglednia¢ zasadg¢ jurydyzacji konstytu-
cji i zasadg jej bezposredniego stosowania (art. 8 ust. 1 i 2 Konstytucji). Uznaniowe akty
nadzoru (co dotyczy takze rozstrzygnigc o zawieszeniu organéw gminy i wprowadzeniu
zarzadu komisarycznego) musza by¢ wydawane w oparciu o kryterium legalnosci, kto-
re wynika wprost z Konstytucji. Badanie przez sad administracyjny legalnosci takiego
rozstrzygniecia jest ograniczone do oceny, czy zostaly spelnione wymogi formalne i czy
granice uznania nie zostaty przekroczone. Niezaleznie od watpliwo$ci podnoszonych
w doktrynie: ,,przedtuzajacy si¢ brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych”,
cho¢ oczywiscie wymaga takze oceny o charakterze celowo$ciowym, oznacza realne
naruszenie przez organy gminy przepisow wielu ustaw i tym samym koniecznosc¢ stoso-
wania przede wszystkim kryterium legalnosci. Skoro Konstytucja wprowadza, jako je-
dyne kryterium nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu — kryterium legalno$ci — to nie
mozna traktowac srodka nadzoru w postaci zawieszenia organdw gminy i ustanowienia
zarzadu komisarycznego jako srodka, przy ktorego stosowaniu kryterium legalnosci nie
ma zastosowania. Niewykonywanie ustawowo przekazanych jednostce samorzadu

2 Zob. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Zakamycze 2006, s. 371-374; zob. tez wyrok WSA w War-
szawie z dnia 20 czerwca 2007, II SA/Wa 693/07, LEX nr 341085.

24 Zob. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., [ OSK 2347/16, dostepny [w:] CBOSA; B. Jawor-
ska-Debska, Glosa do wyroku NSA z dnia 24 listopada 2009 r. Il OSK 1786/09, ,,Zeszyty Naukowe Sadow-
nictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 151-155.

2 Zob. np. M. Jerominek, Zawieszenie wdjta w wykonywaniu zadan i kompetencji, ,,Administracja”
2007, nr 2, s. 66-83.
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terytorialnego zadan publicznych oznacza naruszenie podstawowych, ustawowych obo-
wigzkoéw wladzy samorzadowej. Organy wladzy publicznej, jakimi sg organy jednostek
samorzadu terytorialnego, dziataja na podstawie i w granicach prawa i wykonywanie
zadan publicznych jest ich obowigzkiem, a nie prawem. Przedtuzajacy si¢, bez nadziei
na szybka poprawg, brak skutecznos$ci w wykonywaniu ustawowo przekazanych gminie
zadan publicznych zawsze wiaze si¢ z naruszaniem Konstytucji i ustaw?.

Sformutowanie: ,,w wykonywaniu zadan publicznych”, §wiadczy o tym, Ze przed-
miotem nadzoru jest cata dziatalnos¢ jednostki samorzadu, czyli zarowno wykonywanie
zadan wiasnych, jak i zleconych. Jedynymi ograniczeniami swobody dziatania prezesa
Rady Ministroéw jest konieczno$¢ uprzedniego przedstawienia zarzutéw organom samo-
rzadu i wezwaniem ich do niezwlocznego przedstawienia programu poprawy sytuacji.
Jednak opracowanie programu sanacyjnego nie wpltywa w zaden sposdb na podjecie
decyzji przez premiera.

Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego wy-
konuja zadania publiczne stuzace zaspakajaniu zbiorowych potrzeb swoich mieszkancow.
Konstytucyjne okreslenie charakteru zadan wykonywanych przez te jednostki akcentuje
wieloaspektowy problem dziatan podejmowanych w sferze administracji publiczne;j.
Czynnik finansowo-ekonomiczny, cho¢ istotny i czgstokro¢ bezposrednio warunkujacy
skuteczno$¢ realizacji zadan publicznych, nie moze jednak catkowicie przestania¢ innych
aspektoéw ich wykonywania®’. Sprawa jest publiczna, jezeli dotyczy interesu powszech-
nego, korzysci spotecznej (utilitas publica), tj. korzysci ogdtu lub znacznej czesci miesz-
kancoéw gminy. Zatatwianie takich spraw zmierza do zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Oznacza to, ze np. wydatkowanie srodkéw publicznych, czy
tez podejmowanie przez gmine zobowigzan finansowych w formie de facto pozyczek od
podmiotow prywatnych, stanowi zakres dziatalnosci dotyczacy korzysci publicznej i pod-
lega ocenie Prezesa Rady Ministrow. O ile zatem w istocie obciazenie zadaniami publicz-
nymi nie jest wprost sprzezone z ,,silag ekonomiczng podmiotu”, to juz skutecznos¢ wy-
konywania tychze zadan jest jednoznacznie powigzana z posiadaniem na ich wykonanie
odpowiednich srodkéw. W wyroku z dnia 5 marca 2013 r., II OSK 135/13 Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzit, ze: ,,samodzielnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego nie
jest wartoscig absolutng®, jest to samodzielno$¢ okreslona jako ,,samodzielnos¢ w ramach
prawa” lub ,,samodzielno$¢ w ramach nadzoru”. Organy samorzadu terytorialnego sa
organami wladzy publicznej 1 wykonujac zadania publiczne, powinny kierowac si¢ prawem
i interesem publicznym. Interes publiczny wyraza si¢ m.in. w skutecznym wykonywaniu
zadan publicznych. Dostrzegajac naruszenia prawa i inne okolicznosci potwierdzajace
»~przedtuzajacy si¢ i nie rokujacy nadziei na szybka poprawe brak skutecznosci w wyko-
nywaniu zadan publicznych”, organ nadzoru powinien podja¢ dziatania zabezpieczajace
wykonywanie zadan publicznych przez gming. Ocena braku skuteczno$ci obejmuje

26 Zob. wyrok NSA z dnia 24 listopada 2009 r., IT OSK 1786/09, [w:] CBOSA; R. P. Krawczyk, Nad-
zor i kontrola nad samorzqdem terytorialnym — aspekty konstytucyjno-ustawowe i faktyczne, [w:] Z. Wit-
kowski, A. Bien-Kacata (red. naukowa), Samorzqdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, Torun 2013,
s. 122-124.

27 Zob. wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, ZU. 2002, nr 2A, poz. 17.
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wszelkie dziatania organow gminy; ,,w tym te, ktére zwigzane sg z obrotem majatkiem
gminy i dokonywane sg z naruszeniem przepisoéw regulujacych gospodarowanie majatkiem
publicznym. Takze mnozenie zobowigzan cywilnoprawnych lub ich niewykonywanie,
jesli prowadza do skutkow finansowych przyczyniajacych si¢ do braku skutecznosci
dziatania, podlega¢ moze ocenie przez organ nadzoru”?.

Prezes Rady Ministréw, zawieszajac organy samorzadu, ma jednoczesnie obowia-
zek ustanowienia zarzadu komisarycznego. Jest to dzialanie nieroztaczne, tzn. nie ma
zawieszenia organow bez ustanowienia zarzadu komisarycznego. Istote tego srodka
nadzorczego stanowi bowiem powolanie komisarza, za§ zawieszenie organdw jest tylko
warunkiem koniecznym dla podjecia tej decyzji*’. Komisarza rzadowego, ktory z dniem
powotania przejmuje wykonywanie zadan i kompetencji organéw jednostki samorzadu
terytorialnego, premier powotuje na wniosek wojewody zgloszony za posrednictwem
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej. W ocenie Naczelnego Sadu
Administracyjnego: ,,Ochrona samodzielnos$ci gminy wyraza si¢ w ustawowym prawie
jej organdéw do przedstawienia programu naprawczego, podlegajacego ocenie Prezesa
Rady Ministrow (a wczesniej ministra wasciwego do spraw administracji). Cho¢ mini-
ster do spraw administracji nie jest ustawowym organem nadzoru nad dziatalnoscia
samorzadu, ustawa o samorzadzie gminnym przyznaje mu konkretne kompetencje quasi-
-nadzorcze, zwigzane z postgpowaniem nadzorczym: wystepowanie z wnioskiem do
Prezesa RM o wyznaczenie osoby, ktora do czasu wyboru rady czy wojta bedzie petnié
ich funkcje, wnioskowanie o zawieszenie organ6w gminy i ustanowienie zarzadu komi-
sarycznego, posredniczenie migdzy wojewoda a Prezesem RM w sprawie powotania
komisarza rzagdowego™*.

Prezes Rady Ministréw dokonuje ustanowienia zarzadu komisarycznego na czas
okreslony nie dtuzszy niz dwa lata. Jezeli jednak kadencja zawieszonych organéw sa-
morzgdu uptywa wezesniej, to zarzad komisaryczny moze by¢ powotany jedynie na okres
pozostajacy do wyboru organow samorzadu nowej kadencji. Po uptywie okresu, na jaki
zostal ustanowiony zarzad komisaryczny, jezeli nie nadszedt czas wyboru organow
nowej kadencji, zawieszone organy ponownie rozpoczynaja dziatalnos¢.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Prezesa Rady Ministrow podlega zaskarzeniu do sadu
administracyjnego z powodu jego niezgodnosci z prawem. Staje si¢ ono prawomocne
z uptywem terminu do wniesienia skargi do sadu lub z data oddalenia lub odrzucenia
skargi przez sad. Biorgc pod uwage zagwarantowang konstytucyjnie ochrone praw pod-
miotowych jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy przyjaé, ze decyzja o ustanowie-
niu zarzgdu komisarycznego i wyznaczeniu komisarza nie nast¢puje jednoczesnie, lecz
jest ciggiem zdarzen nastepujacych po sobie?.

2 LEX nr 1340168.

2 Zob. A. Preisner, op. cit., s. 165.

30 Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2005 r. IT OSK 1093/05, ONSAiWSA 2006, nr 6, poz. 160; zob. tez
M. Masternak-Kubiak, Prezes Rady Ministrow, jako organ nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, [w:] Ratio
est anima legis. Ksiega Jubileuszowa ku czci Profesora Janusza Trzcinskiego, Warszawa 2007, s. 338 i n.

31 Zob. R. P. Krawczyk, op. cit., s. 124.
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