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EWOLUCJA SRODKOW NADZORU O CHARAKTERZE
PERSONALNYM NA PRZYKEADZIE ROZWIAZANIA
RADY GMINY I ODWOLANIA WOJTA

W nauce prawa administracyjnego sa prezentowane rézne klasyfikacje $rod-
kéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym'. Podstawowy podzial na $rodki
nadzoru o charakterze merytorycznym oraz $rodki nadzoru o charakterze perso-
nalnym zostal wyrézniony ze wzgledu na przedmiot ingerencji nadzorczej. Srod-
ki merytoryczne dotyczg bezposrednio rozstrzygnie¢ organéw samorzadowych.
Do wskazanej grupy form ingerencji nadzorczej, uregulowanych w ustawie
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym? naleza: zatwierdzenie, uzgod-
nienie, zaopiniowanie rozstrzygniecia organu gminy przez wlasciwy organ (zob.
art 89 ust. 1 w.s.g.), stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy (zob. art. 91 ust. 1 u.s.g.), a takze wskazanie, ze uchwale lub zarzadzenie
organu gminy wydano z naruszeniem prawa (zob. art. 91 ust. 4 u.s.g.). Srodki
nadzoru o charakterze personalnym sa natomiast bezposrednio wymierzone
w mozliwoé¢ funkcjonowania organéw samorzadowych. Do tej grupy srodkéw
kwalifikuje sie: rozwiazanie rady gminy (art. 96 ust. 1 u.s.g.), odwolanie wdjta
(art. 96 ust. 2 u.s.g.) oraz zawieszenie organéw gminy i ustanowienie zarzadu
komisarycznego (art. 97 ust. 1 u.s.g.)*.

Charakter mieszany wykazuje zarzadzenie zastepcze wydawane przez woje-
wode w razie bezczynnosci wlasciwego organu gminy w podjeciu uchwaty lub
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1 Zob. Z. Leonski, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym w swietle ustawy z dnia 8 marca 1990 1., ,Patistwo
i Prawo” 1990, nr 12, s. 56; K. Podgorski, Nadzor nad samorzqdem gminnym, ,Samorzad Terytorialny”
1991, nr 1-2, s. 32; B. Dolnicki, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 178; B. Dolnic-
ki, Klasyfikacja srodkéw nadzorczych nad samorzqdem terytorialnym w ustawodawstwie polskim, ,Samorzad
Terytorialny” 1997, nr 6; P Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2006, s. 27. Zob. takze P Chmielnicki, Nadzdr i srodki informacyjne, ,Wspélnota” 2003, nr 19, s.
44-45; P Chmielnicki, Srodki korygujgce i doradcze, Wspolnota” 2003, nr 12, s. 39—40.
2 Tekstjedn. Dz. U. z 2013 1, poz. 594 z p6zn. zm. [dalej: u.s.g.].
8 Zob. G. Wegrzyn, Rozwigzanie/odwolanie organdw samorzqdu terytorialnego jako srodek nadzoru, ,Samo-
rzad Terytorialny” 2007, nr 7-8.
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zarzadzenia w sprawie wygasniecia mandatu radnego, wygasniecia mandatu
wojta, odwolania ze stanowiska albo rozwigzania umowy o prace z pracownika-
mi samorzgdowymi (art. 98a u.s.g.). Srodek nadzoru realizowany przez wojewo-
de wywoluje skutki merytoryczne, poniewaz zastepuje obligatoryjny akt wlasci-
wego organu samorzadowego. Jednoczeénie zarzadzenie zastepcze wplywa na
mozliwosé¢ sprawowania przez konkretng osobg funkcji organu wykonawczego,
funkgji czlonka organu stanowiacego gminy badZ na mozliwoé¢ zajmowania
okredlonego stanowiska w strukturze samorzadu terytorialnego®.

Zalozenia zupelnosci i skutecznosci nadzoru nad samorzadem uzasadniajq
regulacje zaréwno $rodkéw oddzialywania na rozstrzygniecia organéw gminy,
jak rowniez srodkéw oddzialywania na funkcjonowanie tych organéw’. Przepis
art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., za-
pewniajac udzial samorzadu terytorialnego w sprawowaniu wladzy publicznej,
stanowi jednoczes$nie, ze samorzad wykonuje istotng cze$¢ zadan publicznych
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢®. W praktyce wspdlnota sa-
morzadowa sprawuje administracje publiczng przede wszystkim za posrednic-
twem organéw stanowiacego i wykonawczego’. Z tego wzgledu celem nadzo-
ru nie jest wylacznie usuwanie niezgodnych z prawem rezultatéw dziatalnosci
samorzadu, ale réwniez zapewnienie ochrony przed powtarzajacymi sie naru-
szeniami prawa przez organy samorzadowe, ktére podejmuja rozstrzygniecia
w imieniu wspoélnoty samorzadowej. Szczegélnie donioste konsekwencje wiaza
si¢ z realizacjg Srodkéw personalnych polegajacych na rozwigzaniu rady gminy
przez Sejm i odwolaniu wéjta przez Prezesa Rady Ministréw. Skutkiem ingeren-
¢ji nadzorczej jest bowiem zakoniczenie dziatalnosci organéw wybranych bezpo-
Srednio przez czlonkéw wspdlnoty samorzadowej®.

Rozwigzanie rady gminy i odwolanie wojta zostaly odrebnie uregulowane
w przepisach art. 96 ust. 11 ust. 2 ustawy samorzadzie gminnym. Srodki perso-

4 Zob. P Chmielnicki, Akty nadzoru..., s. 246; ]. Ronowicz, Zarzqdzenie zastepcze wojewody w ustawodaw-
stwie polskim, Patistwowa Wyzsza Szkola Zawodowa Instytut Prawa i Administracji Studia Lubuskie,
Sulechéw 2010, s. 221. Na temat skutkéw prawnych zarzadzenia zastepczego zob. réwniez B. Dol-
nicki, Skutki prawne zarzqdzenia zastgpczego wydanego przez wojewodg jako organ nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym, [w:] Jakos¢ administracji publicznej. The quality of public administration, red. J. Lukasiewicz,
Miedzynarodowa konferencja naukowa, Cedynia k. Kielc 24-26 wrzesnia 2004 r., Rzeszéw 2004.

5 Zob. B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialiym — wnioski de lege ferenda, [w:] Podmio-
ty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej poswigconej
Jubileuszowi 80. urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 133. Na temat zupelnosci
i skutecznosci nadzoru zob. D.R. Kijowski, Skutecznosc i zupetnosc nadzoru nad samorzqdem terytorial-
nym, [w:] Reforma administracji publicznej 1999 — dokonania i dylematy, red. M. Stec, Warszawa 2001.

® Dz U.Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

7 Zob. przepis art. 169 ust. 1 Konstytucji.

8 7. Stelmasiak, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym w swietle orzecznictwa sgdéw administracyjnych.
Zagadnienia podstawowe, [w:] Granice samodzielnosci wspdlnot samorzgdowych, red. E. Ura, Rzeszéw 2005,
s. 279-280; Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru nad dziatalnosciqg samorzqdu terytorialnego (w Swietle usta-
leri orzecznictwa NSA i poglgdéw doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2, s. 111; B. Dolnicki:
Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 414.
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nalne prowadzgce do zakonczenia dzialalnosci organéw gminy sg przedmiotem
regulacji ustawowej od przywrodcenia samorzadu terytorialnego w 1990 r. Prze-
stanki uzasadniajace zastosowanie okreslonych srodkéw niezmiennie stanowig
powtarzajace sie naruszenia Konstytucji lub ustaw przez organy wspélnoty sa-
morzadowej. W okresie 25 lat funkcjonowania samorzadu zmienila sie natomiast
regulacja postepowania nadzorczego w sprawie rozwigzania organéw gminy:.
Zasadnicza nowelizacja przepiséw art. 96 ust. 1 i ust. 2 u.s.g. stanowila konse-
kwencje zmiany konstrukcji organu wykonawczego gminy. Zgodnie z pierwsza
obowigzujaca regulacja ustawy o samorzadzie terytorialnym, organem wyko-
nawczym gminy byl zarzad wybierany w glosowaniu tajnym przez rade gminy.
W skiad zarzadu wchodzil woéjt jako przewodniczacy, zastepcy przewodniczace-
go oraz pozostali czlonkowie. Sklad personalny zarzadu byl wybierany sposréd
czlonkéw organu stanowigcego. Ustawodawca zastrzegl jedynie mozliwos¢ wy-
brania spoza rady gminy wojta oraz jego zastepcow®.

Powigzania organizacyjne pomiedzy radg a zarzagdem zdeterminowaly tres¢
§rodkéw nadzoru nad organami gminy. Zgodnie bowiem z przepisem art. 96 ust.
1 u.s.t.,, rozwigzanie rady gminy bylo réwnoznaczne z rozwigzaniem wszystkich
organéw gminy. W konsekwencji Prezes Rady Ministréw wyznaczat osobe, kt6ra
do czasu wyboréw pelnita funkcje obu organéw samorzadowych. Ponadto prze-
pisart. 96 ust. 2 u.s.t. regulowat odrebna kompetencje sejmiku samorzadowego do
rozwiazania zarzadu w razie powtarzajacych sie naruszen Konstytucji lub ustaw
przez organ wykonawczy gminy. Rozstrzygniecie w sprawie odwolania zarzadu
poprzedzata obligatoryjna procedura sanacyjna. Wojewoda wzywal rade gmi-
ny do zastosowania niezbednych $rodkéw w celu zaprzestania naruszen prawa
przez zarzad gminy. Jedli wezwanie nie odniosto zamierzonego skutku, wojewo-
da wystepowal z wnioskiem o rozwigzanie organu wykonawczego gminy. Sej-
mik samorzadowy podejmowal w tej sprawie uchwale bezwzgledng wiekszoscig
gloséw w obecnosci co najmniej polowy liczby delegatéw. Do czasu wyboru no-
wego zarzadu, funkcje tego organu oraz funkcje woéjta pelnita osoba wyznaczona
przez prezydium sejmiku. Zastgpienie w 2002 r. organu kolegialnego (zarzadu)
organem jednoosobowym (woéjtem) skutkowalo zmiana przepiséw art. 96 ust. 1
i ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym'. Wprowadzenie zasady bezposrednie-
go wyboru woéjta przez mieszkancéw gminy zniosto dotychczasowe powiaza-
nia organizacyjnie pomiedzy organem wykonawczym a organem stanowigcym.
Zgodnie z obowigzujacym brzmieniem przepisu art. 96 ust. 1 u.s.g., rozwigzanie
rady gminy nie wplywa na funkcjonowanie organu wykonawczego gminy.

Rozwiazanie organu stanowigcego gminy jest kompetencja Sejmu niezmien-
nie od dnia wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym. Zmienila sie na-

9 Zob. przepisy art. 26 i 28 ustawy z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16,
poz. 95) [dalej: u.s.t.].

10 Zob. przepis art. 43 pkt 50 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 1. 0 bezposrednim wyborze wojta, bur-
mistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984).
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tomiast wlasciwo$é¢ organu rozwigzujacego organ wykonawczy gminy. Zgodnie
z pierwsza redakcja przepisu art. 96 ust. 2 u.s.t., organ wykonawczy byt rozwig-
zywany przez sejmik samorzadowy. Pozycje prawnoustrojowa sejmikéw samo-
rzadowych regulowat rozdziat 8 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Zgodnie
z przepisem art. 76 ust. 1 u.s.t., sejmik stanowil wspdlna reprezentacje gmin z ob-
szaru wojewodztwa. Przepis art. 77 ust. 1 pkt 6 u.s.t. okreslal, ze do zadan sejmi-
ku nalezato m.in. podejmowanie uchwal w sprawie rozwigzania zarzadu gminy
w trybie uregulowanym w przepisie art. 96 ust. 2 ustawy. Wskutek zniesienia
sejmiku w 1999 r., kompetencje do rozwiazania zarzadu (a nastepnie — do odwo-
tania wéjta) przyznano Prezesowi Rady Ministrow'!. Wlasciwo$¢ Sejmu i sejmiku
samorzadowego do realizacji srodkéw personalnych budzila zastrzezenia z uwa-
gi na tre$¢ przepisoéw art. 171 ust. 2 Konstytucji oraz art. 86 u.s.g., ktére stanowia,
ze nadzér nad gming sprawuja wylacznie Prezes Rady Ministréw, wojewodowie
oraz regionalne izby obrachunkowe w sprawach finansowych'.

Realizacja srodkéw personalnych istotnie ingeruje w samodzielno$¢ gminy,
poniewaz uniemozliwia dzialanie organéw, ktére wykonuja zadania publiczne
w imieniu wspélnoty samorzagdowej. Srodki polegajace na rozwigzaniu rady oraz
odwolaniu wdjta (poprzednio rozwigzaniu zarzadu) zostaly umieszczone w roz-
dziale zatytulowanym ,Nadzér nad dziatalnoscig gminng”. Ustalenie charakteru
kompetencji uregulowanych w przepisach art. 96 ust. 1 i ust. 2 u.s.t. jest jednak
problematyczne wobec zamknietego systemu organdéw nadzorujacych gmine.
Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W. 1/94 stwier-
dzil, ze rozwiazanie rady gminy i rozwigzanie zarzadu gminy nie stanowia sensu
stricto srodkéw nadzoru nad dzialalnoéciag komunalng, lecz sa Srodkami ,repre-
syjnymi” i ,dyscyplinujgcymi”®.

Zgodnie z obowiazujaca regulacjg kompetencje do odwotania organu wyko-
nawczego gminy realizuje Prezes Rady Ministrow, ktéry jest konstytucyjnym or-
ganem nadzoru nad dzialalno$cia samorzadu. Aktualne sa natomiast watpliwo-
Sci dotyczace wlasciwosci organu realizujgcego Srodek ustanowiony w przepisie
art. 96 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Rozwiazanie rady gminy polega na
wiazacym oddzialywaniu, skoro prowadzi do zakoniczenia dziatalnosci organu
stanowigcego. Srodek personalny uregulowany w przepisie art. 96 ust. 1 u.s.g.
stanowi zatem forme ingerencji nadzorczej nad gming. Pomimo Ze Sejm nie zo-
stal wymieniony w przepisach art. 171 ust. 2 Konstytucji oraz art. 86 ustawy o sa-
morzadzie gminnym, to ze wzgledu na charakter przyznanej kompetencji jest
uznawany za tzw. organ nadzoru w znaczeniu funkcjonalnym.

11 Zob. przepis art. 10 pkt 21 ustawy z dnia 29 grudnia 2010 r. 0 zmianie niektérych ustaw w zwigzku
z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126).

12 K. Sikora, Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym o charakterze personalnym, ,Studia Turidica
Lublinensia” 2010, t. XIV, nr 14, s. 115.

13 Zob. W 1/94, OTK 1995, nr 2, poz. 47.
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Ratio legis przyznania Sejmowi kompetencji do rozwigzania rady gminy moze
by¢ uzasadnione szczegdlng pozycja ustrojowa tego organu'®. Sejm jest organem
przedstawicielskim pochodzacym z powszechnych i bezposrednich wyboréw.
Sprawujac wladze ustawodawcza, Sejm stanowi akty normatywne o wysokiej
randze prawnej w hierarchii Zr6del prawa powszechnie obowiazujacego. Rada
gminy jest natomiast ustrojowym odpowiednikiem Sejmu w systemie samorza-
du terytorialnego. Organ stanowigcy gminy réwniez pochodzi z wyboréw po-
wszechnych i bezposrednich oraz tworzy prawo powszechnie obowigzujace na
obszarze swojej wlasciwosci miejscowej. Ze wzgledu na donioste konsekwencje,
ustawodawca powierzyl rozwigzanie rady gminy najwazniejszemu organowi
przedstawicielskiemu w panstwie®.

Sejm nie realizuje kompetencji do rozwigzania organu stanowigcego gminy
samodzielnie, lecz dziala na wniosek Prezesa Rady Ministréw. Postepowanie
zmierzajace do zakonczenia dzialalnosci rady gminy inicjuje zatem organ nadzo-
ru w rozumieniu przepisu art. 86 ustawy o samorzadzie gminnym. Wniosek Pre-
zesa Rady Ministréw stanowi obligatoryjny warunek realizacji Srodka okre§lone-
go w art. 96 ust. 1 u.s.g., ale nie jest wiazacy dla Sejmu. Prezes Rady Ministréw
powinien wskaza¢ w treéci wniosku, na czym konkretnie polegaja powtarzajace
sie naruszenia Konstytucji lub ustaw przez rade gminy.

Udzial Prezesa Rady Ministrow w postepowaniu w sprawie rozwiazania rady
gminy nie stanowi wystarczajacego zabezpieczenia samodzielnosci wspélnoty
samorzadowej. Ustawodawca nie zagwarantowal gminie mozliwosci zakwestio-
nowania wniosku Prezesa Rady Ministréw o rozwigzanie organu stanowiacego.
Regulacja procedury nadzorczej nie przewiduje réwniez tzw. postepowania sa-
nacyjnego polegajacego na wezwaniu organu stanowiacego do zaprzestania na-
ruszen prawa przed rozwigzaniem rady gminy. Przede wszystkim jednak usta-
wodawca nie zapewnil nalezytej ochrony samodzielnosci gminy przed skutkami
ingerencji nadzorczej Sejmu. Zgodnie z przepisem art. 165 ust. 2 Konstytucji,
samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;j.
Kontrola sagdu administracyjnego obejmuje rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace
gminy, wymienione w przepisie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.
Przepis ten wyraznie stanowi, ze skarga do sadu przystuguje na rozstrzygnie-
cia organu nadzorczego, ,w tym” na rozstrzygniecia w sprawie odwolania woéjta
(art. 96 ust. 2 u.s.g.) oraz rozwigzania organéw gminy i ustanowienia zarzadu
komisarycznego (art. 97 ust. 1 u.s.g.). Skoro ustawodawca wyraznie okreslit, kto-
re Srodki personalne mogg stanowi¢ przedmiot kontroli sadowej, to pominie-
cie w tym przepisie rozwigzania rady gminy jest zamierzone. Niezapewnienie
wspolnocie samorzadowej ochrony sadowej, w przypadku rozwiazania organu
stanowiagcego, nalezy oceni¢ krytycznie ze wzgledu na konsekwencje uchwaty

14 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, War-
szawa 2002, s. 216.
15 K. Sikora, Srodki nadzoru. .., s. 115; A. Wiktorowska: Prawne determinanty..., s. 216.
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Sejmu. Brak mozliwosci zaskarzenia rozstrzygniecia w sprawie rozwigzania rady
gminy jest kontrowersyjny tym bardziej, ze ustawodawca przewiduje skarge na
rozstrzygniecie w sprawie odwolania woéjta. Zréznicowanie zakresu ochrony sa-
modzielnosci wspélnoty samorzadowej, w przypadku rozwigzania rady gminy
i odwolania wjta, nie znajduje uzasadnienia.

Podstawa prawna kontroli sadowej rozstrzygniecia Sejmu réwniez nie wyni-
ka wprost z przepisow ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi'®. Przepis art. 3 § 1 p.p.s.a. stanowi, ze sady ad-
ministracyjne sprawuja kontrole dzialalnoséci administracji publicznej. Sejm nie
jest organem administracji, lecz organem wladzy ustawodawczej. Mozna jednak
przyjaé, ze kontrola saqdu administracyjnego polegataby w tym przypadku na
badaniu legalnosci dzialania organu gminy rozwigzanego przez Sejm. Zgodnie
z przepisem art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a., sady administracyjne orzekaja w sprawach
skarg na akty nadzoru nad dzialalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca nie okreélit jednak zakresu znaczeniowego pojecia ,akt nadzoru”.
W nauce prawa administracyjnego akt nadzoru jest definiowany w znaczeniu
szerokim — jako kazdy rodzaj rozstrzygniecia ingerujacego w dzialalnoé¢ samo-
rzadu oraz w znaczeniu waskim — jako rozstrzygniecie podejmowane wylacznie
przez ustawowe organy nadzoru nad samorzadem'. Rozbieznosci co do sposobu
kwalifikowania form wigzacego oddzialywania do aktéw nadzoru nie sprzyjaja
realizacji zasady sadowej ochrony samodzielnosci gminy. W przywolanej wy-
zej uchwale z 1994 r. Trybunal Konstytucyjny jednoznacznie stwierdzit, ze roz-
strzygniecie Sejmu podjete na podstawie przepisu art. 96 ust. 1 u.s.g. nie podle-
ga zaskarzeniu do sadu administracyjnego. Podstawa prawna wniesienia skargi
na uchwale Sejmu powinna bowiem wyraznie wynikaé z przepiséw prawa. De
lege ferenda nalezy postulowaé uregulowanie skargi na rozstrzygniecie w sprawie
rozwigzania rady gminy w przepisach ustawy o samorzadzie gminnym. W obo-
wigzujacym stanie prawnym wspdlnocie samorzadowej nie przystuguja srodki
umozliwiajace wzruszenie uchwaly Sejmu w razie wadliwosci rozstrzygniecia
W sprawie rozwigzania rady gminy.

Ustawodawca okreéla, ze Sejm rowniez rozwigzuje rade gminy w formie
uchwaly. Procedura uchwalodawcza Sejmu jest okreslona w Regulaminie Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej'®. Skoro rozstrzygniecie Sejmu nie podlega kontroli sa-
dowej, to nalezy przyja¢, ze rozwigzanie rady gminy jest skuteczne z data podje-
cia uchwaly lub ewentualnie w dniu wskazanym w tresci tej uchwaty®.

Podstawa prawna rozwiazania rady gminy przez Sejm jest réwniez uregu-
lowana w Konstytucji. Przepis art. 171 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze Sejm, na

16 Tekst jedn. Dz. U. z 2012 ., poz. 270 z p6zn. zm., dalej rowniez jako p.p.s.a.

7" Na temat pojecia ,akt nadzoru” zob. m.in. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad... s. 95; T. Wos,
~Nowa” regulacja postgpowania sgdowoadministracyjnego w sprawach z zakresu samorzqdu terytorialnego,
cz. 1, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 30.

18 Tekstjedn. M. R z 2012 r. z p6zn. zm.

19 A.Matan, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, s. 900.
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wniosek Prezesa Rady Ministréw, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy. Relacja
pomiedzy konstytucyjna a ustawowaq regulacja kompetencji Sejmu budzi wat-
pliwosci ze wzgledu na okreslenie ré6znych przestanek rozwigzania organu sta-
nowigcego. Powtarzajgce sie naruszenia Konstytucji lub ustaw sa przestankami
rozwigzania rady gminy niezmiennie od wejscia w zycie ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Przepis art. 171 ust. 3 Konstytucji, ustanawiajacy przestanke ra-
zacego naruszenia Konstytucji lub ustaw przez organ stanowiacy, obowigzuje
natomiast od dnia 17 pazdziernika 1997 r. Pojecia ,razacego” i ,powtarzajacego
si¢” naruszenia Konstytucji lub ustaw nie sg tozsame®. Ze wzgledu na wykladnie
historyczng przepiséw ustrojowych ustaw samorzadowych trudno zgodzi¢ sie
ze stanowiskiem, ze przepis art. 96 ust. 1 u.s.g. ,konkretyzuje” tre$¢ kompetencji
Sejmu wynikajaca z regulacji konstytucyjnej.

W obecnym stanie prawnym przestanki rozwigzania organéw stanowigcych
poszczegodlnych jednostek samorzadu terytorialnego sg identyczne i polegaja na
powtarzajacych sie naruszeniach ustaw i Konstytucji. Pierwsza regulacja prze-
pisu art. 83 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
stanowila jednak, ze Sejm rozwiazuje rade powiatu w razie ,razacego naruszenia
ustaw lub Konstytucji”?. Zgodnie natomiast z pierwsza obowiazujaca redakcja
przepisu art. 84 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewo6dz-
twa, Sejm rozwigzywal sejmik wojewo6dztwa w razie ,naruszenia Konstytucji lub
razacego albo wielokrotnego naruszania ustaw”#. Ustawodawca odr6znia zatem
przestanki polegajace na ,powtarzajacym sie”, ,wielokrotnym”, i ,razagcym” na-
ruszeniu prawa. W 2001 r. zmieniono regulacje przepisow art. 83 ust. 1 u.s.p.iart.
84 ust. 1 u.s.w., celowo uzgadniajac tres¢ przestanek rozwigzania rady powiatu
i sejmiku wojewo6dztwa z przepisem art. 96. ust. 1 u.s.g., a nie z regulacja konsty-
tucyjna®. Zréznicowanie przeslanek rozwigzania rady gminy oraz zasada bezpo-
§redniego stosowania Konstytucji uzasadniajg twierdzenie, ze przepisy art. 171
ust. 3 Konstytucjiiart. 96 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym reguluja odrebne
podstawy prawne rozwigzania rady gminy przez Sejm.

Postepowanie nadzorcze w sprawie odwolania organu wykonawczego gminy
inicjuje wojewoda, ktéry wzywa wéjta do zaprzestania naruszen Konstytucji lub
ustaw. W tresci wezwania wojewoda powinien skonkretyzowaé zarzuty powta-
rzajacego sie naruszenia prawa przez organ wykonawczy gminy. Zaprzestanie
naruszen prawa moze polega¢ na zaniechaniu dziatania badz na podjeciu czyn-
nosci zmierzajacych do usuniecia naruszen prawa (np. na wykonaniu okreslo-

20 A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 216-217.

2l Tak m.in. A. Matan, [w:] Ustawa o samorzgdzie. ..

2 Dz U.Nr91, poz. 578.

% Dz U.Nr91, poz. 576.

2 Zob. przepisy art. 2 pkt 361 art. 3 pkt 32 ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 1. 0 zmianie ustaw: o samo-
rzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojew6dztwa, o administracji rzado-
wej w wojewddztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497).
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nych obowiazkéw ustawowych). Wojewoda powinien wyznaczy¢ woéjtowi od-
powiedni termin na zastosowanie sie do tresci wezwania. Wymoég uprzedniego
wezwania wojta do zaprzestania naruszen prawa realizuje zasade ostatecznodci
ingerencji nadzorczej. Organ wykonawczy moze przeprowadzi¢ we wlasnym
zakresie tzw. czynnosci sanacyjne, ktore zapobiegna realizacji Srodka nadzoru,
bez wzgledu na charakter naruszen prawa®. Dopiero bezskuteczno$¢ wezwa-
nia uzasadnia wystapienie wojewody z wnioskiem do Prezesa Rady Ministréw
o odwolanie woéjta. Wezwanie nie odnosi skutku, jesli organ wykonawczy konse-
kwentnie narusza prawo. Charakter prawny wezwania organu wykonawczego
do zaprzestania naruszen prawa budzil watpliwosci®*. Wskazany srodek zostal
przyznany wojewodzie, ktdry jest organem nadzoru nad gming. W praktyce po-
jawil sie zatem problem mozliwosci zaskarzenia wezwania do sadu administra-
cyjnego. W postanowieniu z dnia 14 maja 2013 ., sygn. l OSK 575/13 Naczelny Sad
Administracyjny jednoznacznie stwierdzil, ze wezwanie wéjta do zaprzestania
naruszen prawa nie podlega kontroli sadowej, poniewaz nie jest rozstrzygnie-
ciem organu nadzorczego w rozumieniu przepisu art. 98 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym?. Wezwanie stanowi czynno$¢ podejmowang przez wojewode
na wstepnym etapie postepowania nadzorczego. Mozliwo$¢ wniesienia odrebnej
skargi na wezwanie woéjta zagrazalaby sprawnosci nadzoru nad samorzadem.
Prawidlowos¢ wezwania oraz skutecznoé¢ czynnoéci sanacyjnych ocenia Prezes
Rady Ministrow, ktéremu przystuguje kompetencja nadzorcza. Przedmiotem
skargi do sadu administracyjnego moze by¢ dopiero rozstrzygniecie w sprawie
odwolania organu wykonawczego.

W ramach kontroli rozstrzygniecia Prezesa Rady Ministrow sad administra-
cyjny weryfikuje zarazem legalno$¢ wezwania woéjta do zaprzestania naruszenia
prawa. Przepis art. 98 ust. 1 u.s.g. wyraznie zabezpiecza sadowa ochrone wspol-
noty samorzadowej przez ingerencja Prezesa Rady Ministréw. Odwolanie wojta
staje sie prawomocne z chwilg bezskutecznego uptywu terminu wniesienia skar-
gi, a w razie wniesienia skargi z dniem uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu
utrzymujacego w mocy rozstrzygniecie organu nadzoru. Pomimo ze odwotlanie
woéjta wywoluje indywidualne skutki wzgledem dotychczasowego piastuna
organu gminy, to legitymacja do wniesienia skargi na rozstrzygniecie Prezesa
Rady Ministrow przystuguje wylacznie wspélnocie samorzadowej®. W przypad-

% A. Matan, [w:] Ustawa o samorzgdzie. .., red. B. Dolnicki, s. 901; K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samo-

rzqdzie gminnym. Komentarz z odniesieniami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 773.

% Zob. m.in. G. Jyz, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki,
s. 731.

¥ LEX nr 1318772.

2 W postanowieniu z dnia 29 pazdziernika 2013 r., I OSK 2691/13 NSA jednoznacznie stwierdzi, ze
uprawnienie do wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze, o ktérym stanowi przepis art. 96 ust.
2 u.s.g. przystuguje wylgcznie gminie. Inne podmioty nie moga wnieé¢ skargi z powolaniem si¢ na to,
Ze maja w tym interes prawny. W tym przypadku legitymacja do wniesienia skargi wynika z przepisu
art. 98 ust. 3 u.s.g., a przepis art. 50 § 1 p.p.s.a. nie ma zastosowania (LEX nr 1435119).



Ewolucja srodkéw nadzoru o charakterze personalnym... 111

ku odwotlania wdjta Prezes Rady Ministréw moze wyznaczy¢ osobe do pelnie-
nia funkgji tego organu dopiero z chwilg uprawomocnienia sie rozstrzygniecia
nadzorczego. Wykonalnos¢ rozstrzygniecia nadzorczego nalezy bowiem Iaczy¢
z uzyskaniem prawomocnosci, o ktdrej stanowi przepis art. 98 ust. 5 ustawy o sa-
morzadzie gminnym?®.

Przestanki rozwigzania rady gminy i odwolania wojta stanowia powtarzajace
sie naruszenia Konstytucji lub ustaw. ,Powtarzajace sie” naruszenia Konstytucji
lub ustaw oznaczajq kilkukrotne naruszenia prawa przez organy gminy. Przepisy
ustawowe nie precyzuja liczby naruszen prawa uzasadniajacych realizacje wska-
zanych srodkéw personalnych. Ustawodawca nie okresla réwniez charakteru
naruszenia prawa determinujacego rozwiazanie rady gminy i odwolanie wéjta®.
Sejm oraz Prezes Rady Ministrow powinni realizowa¢ srodki personalne zgodnie
z zasadg proporcjonalnosci ingerencji nadzorczej do rodzaju naruszenia prawa
przez organy gminy. W nauce prawa administracyjnego wskazuje sie, ze nawet
dwukrotne naruszenie prawa uzasadnia zastosowanie srodkéw personalnych
wobec organéw gminy pod warunkiem, Ze sa to istotne naruszenia®'. Przeslanki
rozwigzania rady gminy i odwolania woéjta nie stanowi natomiast jednorazowe
naruszenie Konstytucji lub ustaw, bez wzgledu na ciezar gatunkowy naruszenia
prawa.

Przepisy art. 96 ust. 1 i ust. 2 u.s.g. wyrazZnie okre$laja, ze powtarzajace sie
naruszenia prawa muszg dotyczy¢ przepisoOw rangi konstytucyjnej lub ustawo-
wej. Naruszenia przez organy gminy przepisow uregulowanych w pozostatych
zrodlach prawa powszechnie obowigzujacego oraz w Zrédlach prawa wewnetrz-
nego nie determinujg realizacji srodkéw personalnych®. Wylaczenie z prze-
stanek rozwigzania rady gminy i odwolania woéjta naruszen przepisow uméw
miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednig zgoda wyrazona w ustawie,
rozporzadzen oraz aktéw prawa miejscowego jest poddawane krytyce®. Konse-
kwencje powtarzajacego sie naruszania przez organy gminy przepisow prawa
powszechnie obowiazujacego sa powazne, bez wzgledu na rodzaj aktu norma-

® Por. m. in. wyrok WSA w Gdanisku z dnia 5 marca 2007 r.,, 1 SA/Gd 24/07 (LEX nr 297017). Na temat
wykonalnosci i prawomocnosci rozstrzygniecia nadzorczego zob. M. Chrapusta, Ostatecznosc, prawo-
mocnos¢ i wykonalnosc aktéw nadzoru stosowanych wzgledem organdw jednostek samorzqdu terytorialnego
— refleksje de lege lata oraz wnioski de lege ferenda, [w:] Reforma administracji publicznej 1999 — dokonania
i dylematy, red. M. Stec, Warszawa 2001.

30 Zob. A. Matan, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., red. B. Dolnicki, s. 900; G. Wegrzyn, Rozwigzanie/odwo-
tanie..., s. 59; P Chmielnicki, [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P Chmielnicki, War-
szawa 2010, s. 776; K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 770.
31 A. Szewc, Legalnos¢ uchwal organdw gminy (zagadnienia wybrane), ,Samorzad Terytorialny” 1998,
nr6,s.19. W wyroku z dnia 17 pazdziernika 2007 r., Il OSK 491/07, NSA stwierdzil, ze skoro w prze-
pisie art. 96 ust. 2 u.s.g. uzyto liczby mnogiej, to wéjt musi naruszy¢ prawo przynajmniej dwukrotnie.
Wobec wyraznego uregulowania nie ma potrzeby odwolywania sie¢ do wykladni systemowej czy ce-
lowosciowej tego przepisu (LEX nr 438637).

32 Por. K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie. .., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 770; P Chmiel-
nicki, Akty nadzoru..., s. 260.

3 A.Matan, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., red. B. Dolnicki, s. 899-990.
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tywnego. Zasada minimalizacji skutkéw ingerencji nadzorczej nie powinna by¢
realizowana kosztem ochrony praworzadnos$ci w samorzadzie terytorialnym.
Przepisy regulujace kompetencje nadzorcze podlegaja Scislej wykiadni, dlatego
ocene dziatania organéw gminy nalezy ograniczy¢ do obowigzujacych w chwili
dokonywania naruszen przepiséw Konstytucji lub ustaw®. Jesli dziatania rady
lub wojta stalyby sie niezgodne z prawem dopiero wskutek zmian legislacyjnych,
to zastosowanie Srodkéw personalnych uregulowanych w przepisach art. 96 ust.
11iust. 2 u.s.g. jest nieuzasadnione®.

Ustawodawca nie uzaleznia wprost realizacji Srodkéw personalnych od prze-
prowadzenia sformalizowanej procedury potwierdzajacej powtarzajace sie naru-
szenia prawa przez organy gminy. Trybunal Konstytucyjny w uchwale z 1994 .
wskazal, ze realizacja sSrodkéw personalnych uregulowanych w przepisach art.
96 u.s.g. jest mozliwa w razie bezskutecznosci srodkéw nadzoru wymierzonych
w dzialalnoé¢ organéw gminy*. W ocenie Trybunalu dopiero wielokrotne roz-
strzygniecia nadzorcze potwierdzajace naruszenia Konstytucji lub ustaw uza-
sadniajg rozwiazanie rady gminy lub odwolanie wéjta (poprzednio odwotanie
zarzadu). Celem $rodkéw nadzoru o charakterze merytorycznym jest jednak
usuniecie skutkéw konkretnych naruszen prawa przez organy gminy. Realizacja
srodkéw nadzoru o charakterze personalnym stanowi natomiast konsekwencje
negatywnej oceny caloksztaltu dzialalnosci rady gminy lub wéjta. Ustawodawca
nie ograniczyl przestanek realizacji Srodkéw personalnych do niezgodnej z pra-
wem dzialalnosci prawodawczej organéw gminy. Powtarzajace si¢ naruszenia
Konstytucji lub ustaw moga réwniez polega¢ na dziataniach faktycznych badz
zaniechaniach wykonywania obowiazkéw ustawowych przez rade gminy lub
woéjta¥. Z tego wzgledu uzaleznienie w kazdym przypadku realizacji Srodkéow
personalnych od uprzedniej nieskutecznosci srodkéw nadzoru wymierzonych
w dzialalno$¢ organéw nie wydaje sie zasadne. Dowodami powtarzajacych sie
naruszen Konstytucji lub ustaw moga by¢ réwniez orzeczenia sadowe, tres¢ we-
zwan do zaprzestania naruszen prawa badz inna dokumentacja.

Ustawodawca nie okresla terminu realizacji kompetencji nadzorczych. Sejm
lub Prezes Rady Ministréw moze skorzystac ze srodkéw personalnych do czasu
uplywu biezacej kadencji organéw gminy. Jedli w wyniku wyboréw zmieni sie
sklad personalny organéw, to nowo wybrana rada gminy lub wéjt nie powinni
ponosi¢ konsekwencji niezgodnej z prawem dziatalnosci organéw poprzedniej
kadencji®. W praktyce jednak moze budzi¢ watpliwosci mozliwos¢ realizacji

3 K Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie. .., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 770; P Chmielnicki,
[w:] Komentarz do ustawy..., red. P Chmielnicki, s. 778.

B K. Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzqdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 770.

3 Podobnie zob. P Chmielnicki, [w:] Komentarz do ustawy..., red. P. Chmielnicki, s. 778; A. Wiktorow-
ska, Prawne determinanty..., s. 220; K. Sikora, Srodki nadzoru. . ., 8. 124.

37 A. Szewc, Legalnos¢ uchwat..., s. 7-8; G. Jyz, [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red.A. Szewc, G. Jyz,
Z. Plawecki, s. 732.

B K Jaroszynski, [w:] Ustawa o samorzgdzie..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 772.
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srodkéw personalnych w przypadku ponownego wyboru na stanowisko wojta
osoby, ktéra w poprzedniej kadencji dopuszczala sie powtarzajacych naruszen
prawa®.

Srodki personalne wywoluja bezposrednie skutki wobec radnych i piastuna
jednoosobowego organu wykonawczego. Konsekwencja realizacji kompetencji
nadzorczych uregulowanych w przepisach art. 96 ust. 11 ust. 2 u.s.g. jest skrdce-
nie kadencji organéw gminy, co wigze sie odpowiednio z wygasnieciem manda-
tu radnego lub wéjta. W razie rozwigzania organu stanowigcego lub odwolania
organu wykonawczego Prezes Rady Ministréw wyznacza na wniosek ministra
do spraw administracji publicznej osobe, ktéra do czasu wyboru rady lub woj-
ta pelni funkcje wlaéciwego organu gminy. Wskazana konstrukcja prawna jest
okreélana mianem ,jednoosobowego organu tymczasowego”*’ lub ,pewnego ro-
dzaju komisarza”!, a takze ,pracownika administracji rzadowej”*2. W nauce pra-
wa administracyjnego podniesiono problem, czy w przypadku réwnoczesnego
rozwigzania rady gminy i odwotania wojta Prezes Rady Ministrow moze wyzna-
czy¢ te sama osobe do pelnienia funkcji obu organéw gminy. Przepisy regulujace
§rodki personalne nie wylaczaja wprost takiej mozliwosci, jednak ze wzgledu na
rozdzielenie zadan i kompetencji pomiedzy organy gminy, zasadne wydaje sie
wyznaczenie réznych oséb do tymczasowego pelnienia ich funkcji®.

Rozwigzanie rady gminy i odwolanie wéjta s3 uznawane za ,nadzwyczajne”,
,wyjatkowe”, a nawet ,drastyczne” formy ingerencji nadzorczej*. Konsekwencja
realizacji srodkéw personalnych uregulowanych w przepisach art. 96 ust. 11 ust.
2 u.s.g. nie jest jednak zniesienie organu gminy, ale uniemozliwienie dziatania
organu w dotychczasowym skladzie osobowym®. Regulacja srodkéw personal-
nych stanowi podstawowy element ochrony praworzadnoéci w samorzadzie te-
rytorialnym*. Rada gminy oraz wdjt sa zobowiazani do dzialania zgodnie z za-
sadg legalizmu, tj. na podstawie i w granicach prawa. Organy gminy powinny
zatem ponosi¢ bezposrednie konsekwencje niezgodnej z prawem dzialalnosci.
Srodki personalne realizuja funkcje ochronne wobec cztonkéw wspdlnoty samo-
rzadowej, a takze wzgledem pozostalych beneficjentéw zadan publicznych. Na-
lezy raz jeszcze podkresli¢, ze samorzad terytorialny realizuje istotng cze$¢ zadan
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Zob. A. Szewc, Legalnos¢ uchwat..., s. 19.

K. Podgorski, Nadzor nad samorzgdem..., s. 35.

Z. Leonski, Nadzor nad samorzgdem..., s. 59.

W. Kisiel, Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 276.

Inaczej G. Jyz, [w:] Ustawa o samorzgdzie. .., red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, s. 733.

Por. Z. Kmieciak, [w:] Postgpowanie w sprawach nadzoru nad dziatalnoscig komunalng, red. W. Chré-
Scielewski, Z. Kmieciak, Warszawa 1995, s. 109; A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 215-216; Z.
Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru..., s. 111; K. Sikora, Srodki nadzoru..., s. 124. Zob. takze M. Zdyb, Eks-
pertyza prawna w sprawie sygn. akt W 1/94 wykonana na zlecenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 7 maja
1994 r. [w:] otk.trybunal.gov.pl/skorowidze /opinie/1994%5CW_01_94_Zdyb.doc.

% E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgee naduzycia wladzy w jednostkach samorzqdu terytorialnego
w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 212.

% K Sikora, Srodki nadzoru..., s. 113.
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publicznych?, a gmina zgodnie z przepisem art. 164 ust. 1 Konstytucji stanowi
podstawowa jednostke tego samorzadu. Prawidlowa realizacja celéw publicz-
nych przez podmioty administracji zdecentralizowanej warunkuje sprawnos¢
i skutecznosé¢ dzialania systemu administracji publicznej*. Regulacja Srodkéow
personalnych jest zatem uzasadniona, jednak ratio legis rozwiazania rady gminy
zostaje istotnie ostabione brakiem wyraznej podstawy prawnej umozliwiajacej
realizacje sadowej ochrony gminy przed ingerencja Sejmu.

Katarzyna Boréwka

EVOLUTION OF THE MEANS OF SUPERVISION OF
A PERSONAL NATURE ON THE EXAMPLE OF THE DISSOLUTION
OF A MUNICIPAL COUNCIL AND THE RECALL OF A MAYOR

The means of supervision of a personal nature have been subject to a statutory regu-
lation since the restoration of local self-government in 1990. Especially important conse-
quences are associated with the implementation of the measures stipulated in art. 96 p. 1and
p. 2 of the Law on Municipal Government, such as the dissolution of the municipal council
by the Sejm and the recall of a mayor by the Prime Minister. The supervisory interference
results in the end of the activity of the bodies directly elected by the members of the local
community.

The reasons that justify the use of certain personal means include repeated violations of
the Constitution or laws by municipal authorities. During 25 years of functioning of the local
self-government in Poland, the regulation of supervisory control of the proceedings leading to
the end of activities of municipal authorities has changed a lot, as well as the property of the
supervising authority applying personal means in relation to the executive body.

The assumption of the completeness of the supervision over the local self-government
justifies the regulation of measures aimed at the decisions of a municipal council and
a mayor, and the measures directly aimed at the possibility of functioning of these bodies.
A municipality is the basic unit of local self-government which carries out the essential part
of public tasks on its own behalf and on its own responsibility. In practice, the local com-
munity primarily exercises the public administration by legislative and executive bodies.
Providing an appropriate protection against repeated violations of law by the authorities
that undertake decisions on behalf of the local community is a necessary condition for the
effectiveness of supervision over the activities of a municipality. The regulation of personal
means is also an essential component of the protection of law in local self-government.
Personal means perform protective functions of the local community members, as well as
other beneficiaries of public tasks.

47 Zob. P Chmielnicki, , Istotna czgsc zadari publicznych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrekty-
wy okreslajgce zakres dziatania samorzqdu terytorialnego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, [w:]
Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P Sarnecki, Warszawa 2005.

4 Zob. Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru..., s. 111.



