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STRESZCZENIE

Niniejszy artykut odnosi si¢ do kwestii prawnego uregulowania jednego ze szczego6lnych srodkoéw
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, jakim jest zarzadzenie zastgpcze wydawane przez
wojewodg. Problematyka tego nowego instrumentu kontroli zostata przedstawiona na tle obecnego
i poprzednio obowiazujagcego stanu prawnego w prawie polskim. Przeprowadzony dyskurs przyjat
posta¢ komparatystyczna, dzigki czemu tatwiej mozna dostrzec swoista nowos$¢ w przyjetym przez
prawo samorzadu terytorialnego rozwigzaniu prawnym. Zarzadzenie zastgpcze wojewody okazato
si¢ by¢ ucielesnieniem mozliwosci badania dziatalno$ci samorzadowej w celu zapewnienia jej zgod-
nosci z prawem. Na gruncie ustawy o samorzadzie gminnym sprzed nowelizacji, ktora miata miejsce
w 2001 r., narzedzie to widniato jednak raczej jako ultima ratio przeprowadzanej przez organ nadzoru
kontroli oraz miato dos¢ ograniczony zakres przedmiotowy. Teraz stanowi ono $rodek zastepujacy
odpowiedni akt w przypadku dopuszczenia si¢ przez organy gminy bezczynnosci, ktory to akt wedtug
litery prawa powinien zosta¢ wydany po spelnieniu si¢ istotnych przestanek. Aspektem dyskusyjnym,
ktory zostal nakreslony w artykule, jest niedoprecyzowany tryb wydawania zarzadzenia zastepczego,
a takze ratio legis obowigzku powiadamiania ministra wtasciwego do spraw administracji publiczne;j
o zastosowaniu takiego $rodka. Obecne uregulowanie prawne, chociaz bardziej spdjne i rozwiniete,
wydaje si¢ by¢ nie do konca uszczegdélowione i z pewnoscia nadal bedzie stanowito przedmiot roz-
wazan tak doktryny prawa administracyjnego, jak i orzecznictwa sadow.

Stowa kluczowe: zarzadzenie zast¢pcze; nadzor; rozstrzygnigeie nadzorcze; samorzad terytorialny;
wojewoda; wykonanie zastgpcze
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WSTEP

Zarzadzenie zastgpcze wojewody w postaci, w jakiej mamy z nim do czynie-
nia obecnie, jest srodkiem nadzoru stosunkowo mtodym, gdyby poréwnaé go do
innych, nazwijmy to klasycznych instrumentow kontroli dzialalno$ci samorza-
dowej. Jego problematyka jest o tyle ciekawa, ze chociaz jest postrzegany jako
kontrowersyjny od momentu jego wprowadzenia w ramach reaktywacji samorzadu
lokalnego, a wiec ustawa z 1990 r. o samorzadzie gminnym, to pozostaje szeroko
dyskutowany w doktrynie i orzecznictwie takze dzis, pomimo nowej regulacji. Nie
da si¢ jednak omawiac tak waskiego i zarazem problematycznego zagadnienia bez
stworzenia dla niego tla, ktérym wydaje si¢ by¢ juz samo pojecie nadzoru. Totez
dyskurs ten przyjmie charakterystyczng posta¢, wychodzac od kwestii ogolnych
dotyczacych nadzoru nad samorzadem terytorialnym, przechodzac przez histori¢
pojecia zarzadzenia zastepczego w krajowym ustawodawstwie, konczac na wyja-
$nieniu aktualnego stanu prawnego w tym zakresie.

POJECIE NADZORU NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

Ponad 20 lat istnienia samorzadu terytorialnego zobowigzuje do szczegdto-
wego rozwazenia problematyki jego funkcjonowania. Istotnym zagadnieniem,
ktore przedstawiciele prawa samorzadu terytorialnego analizowali w ostatnim
czasie, byla instytucja nadzoru nad dziatalno$cig samorzadowa. Kwestia ta jest
wazna, gdyz zostala wprowadzona nie tylko przez ustawy samorzadowe, ale jest
tez zagwarantowana w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 . W przy-
toczonych aktach prawnych ustawodawca wyszczeg6lnil zarowno istote, jak
i zakres omawianej instytucji, a poszczegoélne organy wyposazyt w konkretne
srodki jej realizacji.

Jak podaje Wojciech Wytrazek, pojecie nadzoru z pewnos$cig nalezy do poje¢
prawnych, jednakze nie posiada swojej definicji legalnej na gruncie zadnego z ak-
tow prawa powszechnie obowigzujacego'. W zwigzku z tym przez lata poszukiwano
jego definicji, ktorej idealna propozycja wydaje si¢ by¢ nie do sformutowania.
Klasycznym okresleniem pojecia nadzoru z okresu I Rzeczypospolitej jest definicja
sformutowana przez Jo6zefa Staryszaka. Wedlug autora nadzor to ,,funkcja panstwo-
wa, majaca swoj tytut w ustawie, a zmierzajgca w sposob wiadczy do uzgodnienia
czynnosci prywatnych i publicznych z wymogami prawa przedmiotowego w inte-

' W. Wytrazek, Srodki nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, www.kul.pl/files/42/Nadzor.
pdf [dostep: 30.03.2016].
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resie porzadku i dobra publicznego’. Jan Bo¢ swoja definicje omawianej instytucji
sformutowal nastgpujaco:

Nadzér w prawie administracyjnym oznacza badanie dziatalno$ci danego podmiotu ad-
ministrujgcego (kontrola) potaczone z mozliwosciag pomocy, wptywu, a takze modyfikacji tej
dziatalnosci, dokonywane przez organ zwierzchni organizacyjnie badz funkcjonalnie, w celu
zapewnienia zgodnosci tej dziatalno$ci z prawem, a w szczegolnych przypadkach zgodnosci
z pewnymi warto$ciami szczegétowymi (takze okre§lonymi w prawie)’.

Na poczatku istnienia III Rzeczypospolitej pojawito si¢ okreslenie stworzone
przez Bogdana Dolnickiego, dotyczace jednak nadzoru juz nad jednostka zde-
centralizowang. Autor podaje, ze ,,Nadzor nad samorzadem terytorialnym jest ta
instytucja prawnag, ktéra w sposob bezposredni decyduje o rzeczywistym zakresie
swobody dziatania tego samorzadu™. Z kolei Trybunat Konstytucyjny rozumie
nadzor nad samorzadem terytorialnym jako ,,okre$lone procedury dajace odpo-
wiednim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo
ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalno$ci organu nadzorowa-
nego’”. Wynikajaca z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL) definicja
nadzoru wydaje si¢ by¢ jeszcze bardziej restrykcyjna i waska niz te przytoczone
dotychczas. Wedtug unormowan EKSL celem nadzoru, czyli swoistej kontroli
dziatalno$ci samorzadowej, powinno by¢ przestrzeganie prawa i zasad konstytu-
cyjnych z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu
kontroli a znaczeniem przepisow, ktore ma on chronic®.

Jak wynika z wyzej przytoczonych definicji, pojecie nadzoru jest okresleniem
catego prawa administracyjnego i jest ono wykorzystywane do opisywania struk-
tur tak scentralizowanych, jak i zdecentralizowanych. Uzasadnieniem nadzoru
w administracji publicznej jest potrzeba wyciggania konsekwencji z dziatalnosci
organdow podporzadkowanych organom nadzorczym tak, aby mozna byto uczyni¢
zados$¢ zarowno zasadzie legalizmu, praworzadnosci, jak i ogolnej konstytucyjne;j
zasadzie demokratycznego panstwa prawa.

Niewatpliwie instytucja nadzoru taczy si¢ nierozerwalnie z dwiema zasadami
odnoszacymi si¢ do samorzadu terytorialnego, a mianowicie z jego samodzielno-
$cig i decentralizacjg. Miarg samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest zakres
nadzoru, ktorym zostat on objety. Samodzielnos¢ nie moze by¢ bezgraniczna (bez
zadnych watpliwosci), gdyz samorzady terytorialne pozostajg i dziataja w okre-

J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjqg samorzgdowg w Polsce, Warszawa 1931, s. 93.
Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2002, s. 236.

B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 140.

Uchwata TK z dnia 5 pazdziernika 1994 r., W 1/94, OSS 1994, nr 4-5, poz. 157.

J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 274.
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slonej strukturze, ktora szeroko nazywa si¢ administracja publiczng. Instytucja
nadzoru jest ponadto pewnym spoiwem, ktdre zapewnia utrzymanie wzajemnych
relacji migdzy administracja rzadowa i samorzadowa’. Trzeba przy tym pamigtac,
ze nadzorowanie zachowania organéw odbywa si¢ wedtug pewnych kryteriow.
Zgodnie z art. 171 Konstytucji RP® w przypadku dziatalno$ci samorzgdowej nadzor
moze by¢ realizowany wytacznie w ramach kryterium legalnosci. Dla poréwnania
w uktadach pionowych (np. w administracji rzadowej) wchodza jeszcze w gre takie
kryteria, jak celowos¢, rzetelnos¢ czy gospodarnose.

Organy nadzoru zostaty uprawnione do ingerowania w samodzielnos¢ jednostek
samorzadu terytorialnego jedynie wyjatkowo i tylko w miejscu, czasie 1 za pomocg
srodkow, ktore wprowadza ustawodawca, nie klasyfikujgce ich ani nie definiujac
ich znaczenia. Nalezy jednak dokona¢ dyferencjacji migdzy dwoma terminami
pojawiajacymi si¢ w ustawach samorzadowych i w ustawie prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, a mianowicie miedzy ,,aktami nadzoru” i ,,roz-
strzygnigciami nadzorczymi”. Pierwszy termin pozostaje w swym znaczeniu bardzo
szeroki i oznacza kazdy akt wydawany w ramach postepowania nadzorczego’.
Mozna by si¢ tez zastanawiaé, czy znaczenie stowa ,,akt” nie wigze si¢ rowniez
z samymi dziataniami podejmowanymi przez organ, ktore niekoniecznie zostajg
ucieles$nione w formie pisemnej, urzedowej. Niemniej akty nadzoru sg odrebne od
rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktore sa aktami administracyjnymi konczacymi pro-
cedure nadzorczg i konkretyzujagcymi wybrany przez organ srodek nadzoru'®. Dla
zakonczenia tej proby klasyfikacji srodkow nadzoru warto dodaé, ze rozstrzygnigcia
nadzorcze maja charakter represyjny i istniejg obok instrumentow informacyjnych,
ostrzegawczych lub prewencyjnych!!.

ZARZADZENIE ZASTEPCZE NA GRUNCIE POPRZEDNIO
OBOWIAZUJACEGO STANU PRAWNEGO

Instytucja zarzadzenia zastgpczego na gruncie pierwotnej ustawy o samo-
rzadzie gminnym stosowana byta wylacznie w odniesieniu do zadan zleconych
gminie. W przypadku podjecia przez gming uchwaty zwiazanej z wykonaniem
zadania zleconego wojewoda mogt wstrzymac jej wykonanie i przekazaé sprawe

7 B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym. Diagnoza i kierunki zmian, www.fun-
duszestrukturalne.gov.pl/informator/npr2/ekspertyzy/nadzor%20nad%20samorzadem%?20teryto-
rialnym%?20Dolnicki.pdf [dostep: 04.04.2016].

8 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483).

° J. Zimmermann, op. cit., s. 274.

10 Ibidem, s. 274 i n.

" Ibidem.
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do ponownego rozpatrzenia, przy czym wskazywat na uchybienia i ustalat termin
zatatwienia sprawy. Uchwata bedaca wynikiem tej swoistej interwencji wojewody,
niezawierajaca jego wskazowek, mogta zostac przez niego uchylona, a w jej miej-
sce wydawane bylo wtasnie zarzadzenie zastgpcze'®. Jak zostato wspomniane na
poczatku opracowania, przepis ten wzbudzil ogromne kontrowersje w doktrynie.
Idac za Zbigniewem Leonskim, nalezatoby stwierdzi¢, iz dyskusyjne byto tutaj
uzycie pojecia ,,$rodek nadzoru”, skoro kompetencje t¢ realizowano w zakresie
znacznie szerszym niz w przypadku zadan wlasnych danej jednostki samorzadu
terytorialnego'. Nadzor w tym zakresie sprawowany byt nie tylko pod wzglgdem
legalnosci, ale tez celowosci, rzetelnosci i gospodarnos$ci. Nieaktualny juz przepis
zobowigzywal jednak najpierw do zastosowania srodka tagodniejszego o cha-
rakterze rewizyjnym, a dopiero pdzniej, po niezgodnym z sugestiami wojewody
wydaniu rewidowanej uchwaty, do wstrzymania wykonania uchwaty, uchylenia
jej 1 wydania zarzadzenia zastepczego. Problematyczny stawat si¢ juz sam zakres
przedmiotowy stosowania tego srodka nadzoru. Mogt on obejmowac jedynie nie-
bedace decyzjami administracyjnymi uchwaty stuzace realizacji zadan zleconych.
Dotyczyt on wytacznie uchwat rady gminy i zarzadu gminy, pomijajac uchwaty
sejmiku samorzadowego lub zwigzkéw komunalnych'®. Ponadto obejmowat on
tylko zadania zlecone na podstawie ustawy, chociaz przepisy ustawy nie rozrdzniaty
zlecen ustawowych i zlecen zadan w drodze porozumienia. Doktryna mocno kryty-
kowata bezzasadnos¢ takiego unormowania'>. Po stronie wojewody lezat rowniez
obowiazek informowania wiasciwego ministra, a na poczatku obowigzywania pier-
wotnej ustawy o samorzadzie gminnym takze prezydium sejmiku samorzadowego.
Zarzadzenie wojewody wchodzito w zycie w terminie 30 dni od jego wydania, o ile
W tym czasie powiadomiony minister nie wydat innego rozstrzygniecia w sprawie.

Kolejny problem rodzit tutaj fakt, ze ustawa nie precyzowata pojecia ,,inne roz-
strzygniecie”. W pismiennictwie przyjmowano, ze moglo chodzi¢ miedzy innymi
o zaakceptowanie przez ministra stanowiska wyrazonego w uchylonej uchwale or-
ganu gminy. Zawiadomienie prezydium sejmiku natomiast miato charakter jedynie
informacyjny, chociaz mozna byto si¢ zwrdci¢ do wlasciwego ministra o wydanie
innego rozstrzygni¢cia. Na omawiany $rodek nadzoru stuzyta skarga do sadu ad-
ministracyjnego'®. Sporna byla rowniez kwestia zaskarzenia do Naczelnego Sadu
Administracyjnego ,,innego rozstrzygni¢cia” ministra. Cz¢$¢ doktryny wskazywata,

12 M. Chlipata, Zarzgdzenie zastgpcze wojewody jako srodek nadzoru nad dzialalnoscig samo-
rzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 7-8.

13 Z. Leonski, Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 94.

4 E. Ochendowski, Nadzér nad sejmikiem samorzqdowym, ,,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr 10, s. 18.

15 J. Ronowicz, Zarzqdzenie zastgpcze wojewody w polskim ustawodawstwie, www.biblioteka-
cyfrowa.pl/Content/34860/009.pdf [dostep: 01.04.2016].

16 Ibidem.
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ze minister nie byl okreslony w ustawie samorzadowej jako organ nadzoru nad
samorzadem terytorialnym, a podejmujac dziatanie okreslone w art. 95 dwczesnej
ustawy o samorzadzie gminnym, realizowal uprawnienia nadzorcze w stosunku do
wojewody, a nie organu gminy. Rozstrzygniecie ministra mogto dotyczy¢ wytacznie
zarzadzenia zastepczego wojewody, co wykluczato skarge do sgdu administracyjne-
go. Inni posrednio traktowali ministra jako organ nadzoru w zadaniach zleconych,
dlatego mozliwe byto zaskarzenie wydawanego przez niego aktu'’.

Obecnie nawigzaniem do omdéwionej regulacji sg przepisy ustawy o admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie, w obrgbie ktorych — w odniesieniu do uchwat
w sprawach podejmowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w ramach
porozumien zawartych z wojewoda — organ moze wstrzymac ich wykonanie i prze-
kaza¢ do ponownego rozpatrzenia, podajac swoje wskazowki. W razie wydania
uchwaty naruszajacej lub nieuwzgledniajacej stanowiska wojewody, moze on
uchyli¢ ja i w jej miejsce wydaé zarzadzenie'®. Jak tatwo mozna dostrzec, duzg
roznice stanowi w tym miejscu ograniczony zakres przedmiotowy (dotyczacy
powierzenia na podstawie porozumienia) oraz brak innych (poza zgodnoscig z pra-
wem) kryteriow nadzoru.

ZARZADZENIE ZASTEPCZE PO NOWELIZACJI USTAW
SAMORZADOWYCH

Istotna wydaje sie by¢ regulacja normujaca zarzadzenie zastepcze w obowiazu-
jacym stanie prawnym, znajdujaca swoj wyraz przede wszystkim w art. 98a ustawy
o samorzadzie gminnym' oraz w dwoch pozostatych ustawach samorzadowych.
Dla przypomnienia nowy $rodek nadzoru zostat wprowadzony nowela z dnia 11
kwietnia 2001 r. Na poczatku nalezatoby si¢ skupi¢ na ogdlnej charakterystyce
instrumentu znajdujacego si¢ w rgkach wojewody jako organu nadzorujacego
dziatalnos¢ samorzadowa. Wedtug Andrzeja Matana zarzadzenie zastgpcze jest
szczeg6lnym aktem nadzoru, odmiennym od rozstrzygnie¢ nadzorczych, ktore
usuwajg z obrotu prawnego uchwate albo zarzadzenie podjete przez dany organ
gminy, ale w to miejsce nie wprowadzaja nowych aktow, co moze stanowi¢ pod-
stawe do twierdzenia, ze majg one jedynie charakter kasacyjny. Istota zarzadzenia
zastepczego jest jednak to, ze zastgpuje ono, w przypadku bezczynno$ci organu
gminy, stosowny akt, ktory powinien zosta¢ podjety przez ten organ®. Korekty
wymaga tutaj uzycie przez autora sformutowania ,,akt nadzoru odnoszacy si¢ do

7" Ibidem.

18 M. Chlipata, op. cit.
° Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 ze zm.).
A. Matan, Komentarz do art. 98(a) ustawy o samorzqdzie gminnym, LEX 2016.

20
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zarzadzenia zastgpczego”, ktory jest jednoczesnie przeciwstawiany rozstrzygnig-
ciom nadzorczym. Wczesniej przeprowadzona klasyfikacja srodkow nadzoru oraz
charakter tego instrumentu nadzorczego jako konczacego procedure nadzorcza
przemawiaja za tym, ze zarzadzenie zast¢pcze wojewody nalezy zaliczy¢ wiasnie do
rozstrzygnie¢ nadzorczych?!. Warto zwrdci¢ uwage, ze wymienne stosowanie tych
poje¢ moze prowadzi¢ do pewnych niescistosci interpretacyjnych wptywajacych
na prawidtowe zrozumienie ich istoty. Charakteryzujac jeszcze zarzadzenie zastep-
cze, trzeba nadmienic¢, iz ma ono co do zasady znamiona aktu deklaratoryjnego,
co oznacza, Ze nie tworzy nowego stanu prawnego, lecz potwierdza zaistnienie
takiego stanu prawnego w zwiazku z uprzednig realizacja okre$lonego w hipotezie
normy prawnej stanu faktycznego. Skutkiem zastosowania takiego $rodka bedzie
najczesciej wygasniecie mandatu®.

Zakres przedmiotowy i podmiotowy zarzadzenia zastgpczego zostal zapropo-
nowany w trzech ustawach samorzadowych. Rozwazajac kwesti¢ podmiotu, mozna
wyrdzni€ cztery grupy: radnych, osoby pehigce okreslone funkcje na podstawie wy-
boru, osoby zatrudnione na podstawie powotania oraz osoby zatrudnione na podstawie
umowy o pracg. Zarzadzenie zastgpcze kierowane w stosunku do radnych moze zosta¢
wydane w odniesieniu do radnych wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego,
a wigc gmin, powiatdw 1 wojewodztw. Do grupy oséb zatrudnionych na podstawie
wyboru mozna zaliczy¢ wojta (burmistrza, prezydenta miasta), cztonkdéw zarzadu
powiatu i wojewodztwa, w tym odpowiednio starosty i marszatka wojewodztwa.
Grupe osob zatrudnionych na podstawie powolania buduja natomiast zastgpca or-
ganu wykonawczego gminy, sekretarz gminy oraz skarbnicy gminy, powiatu czy
wojewodztwa. Sposrod osob zatrudnionych na podstawie umowy o prace wyrdznic
trzeba kierownikéw jednostek organizacyjnych gmin, powiatow, wojewodztw, 0so-
by zarzadzajace lub czlonkow organodw zarzadzajacych np. gminng osobg prawna,
a takze osoby upowaznione do wydawania decyzji administracyjnych w imieniu
wojta, starosty czy marszatka wojewddztwa®. Co do tych ostatnich w doktrynie
istnieja rézne poglady opowiadajace si¢ zarowno za objeciem ich zakresem mozli-
wosci wydania zarzadzenia zastepczego, jak i przeciwne temu, np. poglad Stefana
Ptazka. Z analizy zakresu podmiotowego wynika, ze ma on charakter katalogu za-
mknigtego. Jak stusznie zauwaza Pawet Chmielnicki, instrument ten mozna nazwac
,-zarzadzeniem zastgpczym w sprawach personalnych”, gdyz pomimo tego, ze zakres
przedmiotowy, o ktérym mowa bedzie ponizej, jest bardzo szeroki, to we wszystkich
tych sprawach, w ktérych wojewoda jest uprawniony do podjecia omawianego za-
rzadzenia, wystepuje wspolny mianownik — czynnik personalny?*.

J. Zimmermann, op. cit., s. 280.
A. Matan, op. cit.

2 M. Chlipala, op. cit.

2 J. Ronowicz, op. cit.
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Zajmujac si¢ aspektem przedmiotowym wydawania zarzgdzenia zastepczego,
nalezy odniesc si¢ do stworzonego wezesniej podziatu na grupy podmiotowe objgte
mozliwo$cig zastosowania tego srodka nadzorczego. W przypadku radnych i wojta
mozliwo$¢ wydania zarzadzenia powstaje zawsze, gdy zostang spetnione przestanki
skutkujace wygasnigciem mandatu radnego lub wojta i jesli organ uchwatodawczy
nie stwierdzi tego w osobnej uchwale, do czego jest zobowigzany?. Wspolnymi dla
radnych i wojtéw stanami faktycznymi uruchamiajacymi przedstawiony powyzej
obowigzek sa miedzy innymi: odmowa ztozenia §lubowania, pisemne zrzeczenie si¢
mandatu, naruszenie ustawowych zakazow taczenia funkcji wojta z wykonywaniem
mandatu posta i senatora (zasada incompatibilitas) lub prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej okreslonej w odrebnych przepisach czy utrata prawa wybieralnosci
lub brak tego prawa w dniu wyboréw. Wspomniane ograniczenia w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej dotycza wojtow (burmistrzow, prezydentdw miast),
zastgpcoOw wojtow (burmistrzow, prezydentow miast), skarbnikow gmin, sekre-
tarzy gmin, kierownikéw jednostek organizacyjnych gminy, osob zarzadzajacych
i cztonkow organdow zarzadzajacych gminnymi osobami prawnymi oraz innych
0s6b wydajacych decyzje administracyjne w imieniu wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), a takze radnych. Zgodnie z art. 24f ustawy o samorzadzie gminnym?® radni
nie mogg prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej na wtasnych rachunek Iub wspdlnie
z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktdorej uzyskali
mandat, oraz nie mogg posiada¢ pakietu wigkszego niz 10% udzialow lub akcji
w spotkach prawa handlowego z udziatem gminnych oséb prawnych lub przedsie-
biorcow. Wspdlng podstawe odmiennych sytuacji, w ktorych moze zosta¢ wydane
zarzadzenie zastepcze, stanowi fakt, ze w razie wystapienia ustawowo okreslonych
przestanek organ zobowigzany nie podejmuje nakazanej przez prawo czynnosci?’.
W takim stanie faktycznym wojewoda jest obowigzany wezwac wlasciwy organ
do podjecia odpowiedniego aktu w terminie 30 dni.

Jak zauwaza Magdalena Jerominek, pojecie ,,wtasciwego organu” moze doty-
czy¢ organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, organéw wyko-
nawczych (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzadu powiatu, zarzadu woje-
wodztwa), a w pewnych przypadkach takze starosty i marszatka wojewodztwa?.
Jak stusznie podaje Andrzej Matan, przepis art. 98a ustawy o samorzadzie gminnym
nie okresla terminu, w jakim powinno nastgpi¢ to wezwanie. Przyjac trzeba, ze
czynnos¢ te¢ wojewoda powinien podjaé¢ niezwtocznie po uzyskaniu informacji
o podstawach do podjecia stosownego aktu. Mamy do czynienia tutaj bowiem

% M. Chlipata, op. cit.

26 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 ze zm.).

¥7 M. Chlipata, op. cit.

8 M. Jerominek, Zarzqdzenie zastgpcze wojewody w Swietle przepisow ustaw samorzqdo-
wych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2007, nr 7-8, s. 53.
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z zasadg szybkosci postepowania®. Poglad taki pojawia si¢ w orzecznictwie sa-
déw administracyjnych, np. w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Opolu z dnia 29 marca 2005 r.3°:

Wojewoda powinien wezwac¢ organ gminy do podjecia uchwaty stwierdzajacej wyga-
$niecie mandatu radnego niezwlocznie po uzyskaniu wiedzy o niepodjeciu przez organ gminy
uchwaty w wymaganym terminie. Taki sam obowigzek niezwlocznego dziatania wojewody
wynika z art. 98a ust. 2 tej ustawy w odniesieniu do wydania zarzadzenia zast¢pczego, w razie
bezskutecznego uptywu terminu okreslonego w ust. 1.

W uzasadnieniu przytoczonego wyroku sad stwierdza, ze nawet w przypadku
niezachowania przez wojewode warunku niezwlocznego dzialania nie nastepuje
wygasniecie kompetencji wojewody do skierowania do organu gminy powyzszego
wezwania i do wydania zarzadzenia zastgpczego®!.

Bardzo kontrowersyjny wydaje si¢ by¢ tez sam tryb wydawania zarzadzenia
zastepczego. Dotyczy to przede wszystkim sytuacji, w ktorych wojewoda wezwat
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego do stwierdzenia wygasnigcia
mandatu radnego czy wojta, a organ wprawdzie podjat uchwate, ale odmawiajaca
stwierdzenia wygasni¢cia mandatu. Czy w takiej sytuacji mozna wydaé zarzadzenie
zastepcze? Pawet Chmielnicki i Bogdan Dolnicki sg zdania, ze bezskutecznos$¢ we-
zwania wojewody ma miejsce tylko wowczas, gdy organ stanowigcy nie podejmie
zadnej uchwaty. Biorac pod uwage, ze zarowno uchwata organu stanowiacego, jak
i zarzadzenie wojewody majg charakter deklaratoryjny, to btedne ustalenie przesta-
nek wygasniecia mandatu przez rad¢ gminy (rade powiatu, sejmik wojewodztwa)
skutkuje wadliwoscia uchwaly odmawiajacej stwierdzenia wygasnigcia mandatu.
Wojewoda powinien wowczas stwierdzi¢ niewazno$¢ takiej uchwaty lub wska-
za¢, ze do wydania uchwaty doszto z naruszeniem prawa, ewentualnie zaskarzy¢
uchwatle do sadu administracyjnego’®?. Z drugiej strony, zgodnie z wyrokiem Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 3 wrzesnia 20009 r.:

Zajecie przez rade stanowiska odmawiajacego stwierdzenia wygasnigcia mandatu nie
pozbawia wojewody wydania w tym zakresie zarzadzenia zastepczego. Odmawiajaca stwier-
dzenia wygasniecia mandatu uchwata wyraza jedynie niewigzace wojewody stanowisko rady
w kwestii braku — zdaniem rady — przestanek do wygasnigcia mandatu®?.

2 A. Matan, op. cit.

30 Wyrok WSA w Opolu z dnia 29 marca 2005 r., Il SA/Op 444/04, CBOSA.

31 A. Matan, op. cit.

J. Ronowicz, op. cit.

3 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 wrzesnia 2009 r., IT SA/Bk 242/09, CBOSA.

32



Pobrane z czasopisma Studenckie Zeszyty Naukowe http://szn.umcs.pl
Data: 20/01/2026 23:03:22

88 Kacper Rozek

Podobny poglad zostat wyrazony w jednym z wyrokow Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego. Powyzsze potwierdza jedynie fakt, ze materia ta powinna zostaé
doprecyzowana w samej ustawie. Nalezy postulowaé, ze kompetencja wojewody
w tej kwestii powinna zosta¢ maksymalnie uszczegoétowiona.

Niejasne wydaje si¢ rowniez wprowadzenie obowigzkowego powiadomienia
ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej o wydaniu zarzadzenia
zastepczego. Cel i funkcja takiego powiadomienia nie sa znane. Wiadomo jednak,
ze chodzi tutaj o wyrazenie przez ministra wtasnego stanowiska. Mozna z tego
wnioskowac¢, ze wojewoda nie musi na nie oczekiwac, brak jest bowiem podstaw
do odmiennego twierdzenia. Wojewoda pozostaje samodzielny w podejmowaniu
decyzji o wydaniu zarzadzenia zastgpczego*.

Ostatnig kwestig dotyczaca zarzadzen zastgpczych jako rozstrzygnig¢ nadzor-
czych wojewody, ktora zostanie jedynie zaznaczona, jest mozliwos¢ ich zaskarze-
nia do sadu administracyjnego. Podlegaja one zaskarzeniu z powodu niezgodnos$ci
z prawem w terminie 30 dni od ich dorgczenia. Legitymacja skargowa dysponuje
gmina lub zwigzek migdzygminny, ktorych interes prawny, uprawnienie albo kom-
petencja zostaly naruszone, oraz osoba, ktorej interesu prawnego lub uprawnienia
dotyczy zarzadzenie zastepcze®. Ostatni podmiot otrzymat legitymacje¢ w nastepstwie
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2007 r., w ktorym TK uznat:

3¢ o samorzgdzie gminnym w zakresie, w ja-

Art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
kim uniemozliwia radnemu zaskarzenie zarzadzenia zastepczego stwierdzajacego wygasnigcie

jego mandatu jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji¥’.

Ponadto zarzadzenia zastepcze staja si¢ prawomocne z uptywem terminu wnie-
sienia skargi badz z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad.

PODSUMOWANIE

Zarzadzenie zastgpcze stanowi relatywnie nowy, szczego6lny rodzaj rozstrzy-
gni¢¢ nadzorczych, ktore moze wyda¢ wojewoda, konczac podjeta procedure nad-
zorczg. Aspekt nowosci omawianego instrumentu wynika ze zmiany obowiazuja-
cego stanu prawnego, ktora nastapita nowelg ustaw samorzadowych z 2001 r. oraz
w pewien sposob zmodyfikowala przestanki i tryb jego stosowania. Na gruncie

3% A. Matan, op. cit.

35 Ibidem.
36 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 446 ze zm.).
37 Wyrok TK z dnia 17 lipca 2007 ., P 19/04 (Dz.U. z 2007 r., nr 138, poz. 974).
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polskiego ustawodawstwa stanowi on niewatpliwie srodek, ktdry moze zosta¢ uzyty
dopiero po sekwencyjnym spetnieniu si¢ przestanek. Zarzadzenie zastgpcze woje-
wody posiada w miar¢ jasno sformutowany zakres podmiotowy i przedmiotowy
stosowania. Mozna jednak zauwazy¢ pewne trudnosci, jezeli chodzi o mozliwos¢
zastosowania tego srodka po wydaniu przez odpowiedni organ uchwaty o odmowie
stwierdzenia wygasni¢cia mandatu radnego lub wojta, jak rowniez mozna powat-
piewaé w sens konieczno$ci powiadamiania wlasciwego ministra o fakcie podjecia
zarzadzenia zastgpczego. Z pewnoscia zarzadzenie zastepcze w obecnym ksztatcie
konstrukcyjnym nadal bedzie przedmiotem rozwazan doktryny i orzecznictwa.
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SUMMARY

This article refers to the issue of legal regulations concerning one of the distinctive instruments of
supervising local self-government, namely a supplementary order issued by the provincial governor.
The discourse turned out to be a comparative analysis, through which the novelty of this legal regula-
tion can be seen with more ease. The supplementary order became the embodiment of the possibility
of supervision carried out over the activity of the local self-government, which is supposed to lead
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to such a state that is in accordance with law in force. On the basis of the previously valid Commune
Self-Government Act, the tool was described as ultima ratio of the control conducted by particular
organs. Moreover, the subject of that control was rather strongly limited. Nowadays, the supplemen-
tary order is used to replace the particular acts in case of the inactivity of organs that are, according
to the law, supposed to issue them. The problem that seems to be highly disputable in literature and
judicature is the procedure of issuing the supplementary order, as well as the aim of the notification
to the Secretary of Public Administration. The present legal regulation of the supplementary order is
much more consistent and developed. However, it is said not to be much elaborated. All in all, the
discussed means of supervision will stay the subject of legal disputes and interpretation.

Keywords: supplementary order; supervision; local self-government; provincial governor; public
administration
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