Paulina Bie$

Nadzér nad samorzgdem terytorialnym
w Polsce i na Litwie

W dotychczasowym polskim dorobku naukowym dotyczacym zagadnien
samorzadu terytorialnego brak w zasadzie préby analizy poréwnawczej
prawodawstwa polskiego i litewskiego. Zamierzeniem tego artykutu jest
ukazanie podobiefstw i réznic w uregulowaniach prawnych samorzadu
terytorialnego w Polsce i na Litwie. Zakres materialu por 6wnawczego
dzieli si¢ na kilka zagadnien, w ktérych $wietle ukazane sa r ozwiazania
prawne dotyczace nadzoru nad jednostkami samor zadu terytorialnego
obowiazujace na Litwie i w Polsce. Nalezy zaznaczy¢, ze podstawa do
przeprowadzenia analizy por éwnawczej, zaréwno uregulowan litew-
skich, jak i polskich, sa przede wszystkim konstytucje — Litwy ' i Rze-
czypospolitej Polskiej?, a takze ustawa o samorzadzie lokalnym?® i ustawa
o nadzorze administracyjnym nad samor zadem terytorialnym Litwy?,

1 Konstytucja Republiki Litewskiej z dnia 2 listopada 1992 r., heep://www.litlex 1t/
Litlex/eng/Frames/Laws/Documents/ CONSTITU.HTM, [20.08.2012].

2 Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 2001 r.,
nr 28, poz. 319).

3 Wiadomosci Panstwowe, 19 VII 1995.

4 'The Republic of Lithuania Law on Administrative Supervisor of Local Authorities,
14 May 1998, No. VIII-730 Vilnius.
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a polskie ustawy o samorzadzie gminnym’, powiatowym?® i samorzadzie
wojewddztwa’.

Skupiajac si¢ na powyzszej tematyce, nalezy na samym poczatku uka-
za¢ sposdb rozumienia czy tez definiowania nadzoru nad jednostkami
samorzadu terytorialnego (j.s.t.)® zarébwno na Litwie, jak i w Polsce. Na
podstawie regulacji (art. 28) zawartej w ustawie o samorzadzie lokalnym
na Litwie nadzér rozumiany jest jako kontrola nad §rodkami i mieniem
samorzadéw pod wzgledem prawnym, celo wosciowym i efektywnym.
Natomiast w artykule 123 ust. 2 i 3 Konstytucja Litwy stanowi, ze
w celu prowadzenia nadzoru nad samorzadem powolani sa przedstawi-
ciele rzadu, kedrzy pelnia swoje funkeje pr zez nadzorowanie zgodnosci
z ustawy zasadnicza aktéw wydawanych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego. W przypadku Polski nadzér nad samorzadem prowadzony
jest z punktu widzenia legalnoéci, o czym stanowi art. 171 Konstytucji
RP. Wprowadza on zasadg, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego ob-
jeta jest nadzorem w ogéle, jednoczesnie nie réznicujac tej dziatalnosci,
a jedynie okreslajac tylko jedno kr yterium nadzoru, tj. legalnosci. J ak
trafnie spostrzegl E. Ochendowski, inne kryteria nadzoru, jak celowo$¢,
rzetelno$¢ i gospodarnos¢, ktére mogly by¢ stosowane w odniesieniu do
spraw zleconych z zakresu administracji rzadowej, zostaly stusznie usu-
ni¢te w drodze nowelizacji 2002 roku ustawy o samorzadzie gminnym’.

5 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U.
22001 r,, nr 142, poz. 1591 z péin. zm.); dalej: u.sg.

6 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. o samorzadzie powiatowym (tekst jednolity:
Dz.U. 22001 r., nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.); dalej: u.s.p.

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jednolity:
Dz.U. 22001, nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.); dalej: u.s.w.

8 Nadzér w sferze prawa administracyjnego oznacza badanie dziatalnosci danego
podmiotu administracyjnego polaczone z mozliwoscia pomocy, wplywu, a takze
modyfikacji tej dziatalno$ci, dokonywane przez organ z reguly zwierzchni organi-
zacyjnie badz funkcjonalnie, w celu zapewnienia zgodnosci tej dzialalnosci z pra-
wem. Por. szerzej: . Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2004, s. 214-215.
Powolujac si¢ na uchwale Trybunalu Konstytucyjnego, mozna zauwazy¢, ze pro-
blematyke nadzoru nas samorzadem terytorialnym okresla w sposéb podobny, po-
niewaz przez nadzér nalezy rozumie¢ okreslone procedury dajace odpowiednim
organom paristwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustale-
nia stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalnosci organu nadzorowanego.
Zob. uchwala Trybunatu Konstytucyjnego z 5 pazdziernika 1994 r., sygn. Wr/94
(Dz.U. nr 113, poz. 551).

9 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna, Toruri 2004, s. 387.
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Biorac pod uwage rozwiazania prawne na Litwie, jednoczesnie poréwnu-
jac je z rozwigzaniami obowiazujacymi w Polsce, mozna dostrzec pew-
ne analogie normatywne, zawar te w obydwdch konstytucjach. Nalezy
wskaza¢, ze zaréwno nadzér nad j.s.t. na Litwie, jak i w Polsce, opiera si¢
na kryterium legalnosci, ktére uregulowane jest w Konstytucji Republiki
Litewskiej i Konstytucji RP.

Kolejna kwestia, ktéra powinna zosta¢ poddana analizie, dotyczy za-
kresu obowiazywania nadzoru. Na Litwie nadz6r nad j.s.t. jest pr owa-
dzony przede wszystkim pod wzgledem zgodnosci z prawem. Jednakze
ustawa o samorzadzie lokalnym ustanawia r dwniez kryteria: celowosci
i efektywnosci. Nadzér obejmuje nie tylko wykor zystywanie srodkéw
finansowych przez samorzady, ale réwniez mienia samorzadowego i pan-
stwowego. Artykut 20 wspomnianej ustawy stano wi: ,,Okreslony pod-
miot nadzoruje wykorzystywanie srodkéw budzetowych gminy, legity-
macji, celowosci i skutecznosci wykorzystywania mienia komunalnego,
jak réwniez wlasnosci pafistwowej powierzonej wladzom lokalnym™°.

Z kolei nadzér nad samorzadem terytorialnym w Polsce opiera si¢ na
kryterium legalnosci, ktére zostato zawarte w artykule 171 ust. 1 Kon-
stytucji RP'. Jest to jedyne konstytucyjne kryterium nadzoru, jak réw-
niez jedyne jednolicie rozumiane w doktrynie'?. W znaczeniu wezszym
odnosi si¢ ono do kontroli i oceny dziatalnosci komunalnej dokonywa-
nej pod wzgledem zgodnosci z prawem. W szerszym ujeciu kryterium
obejmuje réwniez zastosowanie srodka nadzoru, co prowadzi do tego, ze
przepis prawny powinien obligowaé do zastosowania tego Srodka, jesli
ma on na celu przywrécenie stanu zgodnego z prawem, oraz okresla¢ or-
gan, ktéry moze go zastosowac¢'. W przeciwienistwie do nadzoru nad sa-
morzadem Litwy polski ustawodawca przez skreslenie artykutu 95 u.s.g.
ustawa nowelizacyjng z 11 kwietnia 2001 r. zrezygnowal z dodatkowych
kryteriéw nadzoru nad zadaniami zleconymi gminie, tj. r zetelnosci, ce-
lowosci i gospodarnosci'“.

0 Wiadomosci Panstwowe, 7 VII 1994.

I Konstytucja RP, art. 171 ust. 1: ,,Dziatalno$¢ samorzadu podlega nadzorowi z punk-
tu widzenia legalnosci”.

12 Por. K. Podgérski, Zagadnienia nadzoru, Samorzad Terytorialny, 1995, nr 6, s. 77.

13 D. Kurzyna-Chmiel, Nadzér wojewody nad samorzgqdem terytorialnym, Bielsko-Biata
2003, s. 26.

W Zob. Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1996, s. 52 i n.
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Przechodzac do kw estii zakresu podmiotowego i przedmiotowego
nadzoru, nalezy wskaza¢, 7 zgodnie z Konstytucja RP organami nadzoru
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce sa Prezes
Rady Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych — regio-
nalne izby obrachunkowe'. Powyzsze unormowanie zostato powtérzone
w ustawach samorzadowych (art. 86 u.s.g., art. 77 uw.s.p., art. 79 u.s.w.).
Funkgcje nadzoru nad samorzadem terytorialnym sprawuja gléwnie or-
gany administracji rzadowej. Co wazne, wykonywanie nadzoru realizu-
je si¢ z uwzglednieniem zasady rozdzielania kompetencji nadzorczych.
W mysdl tej zasady nadzér dokonywany jest przez kilka podmiotéw, sto-
sownie do specyfiki oraz charakteru dzialai podlegajacy ch ocenie. Je-
dynie w przypadku regionalnych izb obrachunkowych uwzglednia si¢
czynnik spoleczny — na zasadzie parytetu — gdy chodzi o cztonkéw izby,
co ma wplyw na oceng charakteru prawnego tego organu. Nalezy przy-
jaé, ze zaprezentowany katalog organéw nadzorczych jest zamknigty, co
oznacza, ze zaden inny organ nie posiada wobec samor zadu terytorial-
nego kompetencji nadzorczych i ze w jakiekolwiek kompetencje innych
organéw wobec tego samor zadu nie moga b y¢ uznane za nadzorcze'.
Przepisy ustaw samorzadowych o nadzorze odnosza si¢ w zasadzie do
organéw j.s.t. i ich dzialalno$ci. Zawieraja réwniez ogdlna zasade ograni-
czajaca zakres nadzoru, zgodnie z ktdrg organy nadzoru moga wkraczaé
w dziatalno$¢ samorzadows tylko w przypadkach okreslonych ustawami,
tj. w sytuacjach uregulowanych w art. 87 u.s.g."’, art. 76 ust. 2 u.s.p."s,
art. 78 ust. 2 w.s.w."” Wedlug J. Zimmermanna powyzsze sformufowanie
ma przynajmniej trojaki cel i sens. Po pierwsze potwierdza ono zasa-
de, ze regulacja kompetencji nadzorczych stanowi materi¢ ustawowa. Po
drugie przesadza o tym, ze nadzér nad samorzadem terytorialnym ma
charakter przedmiotowy — dotyczy on dzialalno$ci podmiotéw samorza-
dowych, a nie samych tych podmiotéw. Po trzecie przepisy, o ktérych
mowa, wprowadzaja nadzér wobec calej dziatalnosci gmin, po wiatéw

15 Art. 171 ust. 2. Konstytucji RP.

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s. 277.

17 Art. 87 u.s.g. ,Organy nadzoru moga wkracza¢ w dzialalno$¢ gminng tylko
w przypadkach okreslonych ustawami”.

18 Art. 76 ust. 2 u.s.p: ,Organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalno$¢ powiatu tylko
w przypadkach okreslonych ustawam”i.

19 Art. 78 ust. 2 u.s.w. ,Organy nadzoru moga wkracza¢ w dziatalno$¢ wojewddztwa
tylko w przypadkach okre$lonych ustawami”.
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czy tez wojew6dztw i same go w zaden spos6b nie ograniczajg®. Wypada
réwniez nadmienié, ze w doktrynie zostat wypracowany model rozgrani-
czenia nadzoru administracyjnego nad samorzadem, uzalezniajac go od
plaszczyzny przedmiotu nadzorczego, a mianowicie dziatania nadzorcze
na plaszczyznie finansowej?!, organizacyjnej”?, kompetencyjnej®® oraz
osobowej“.

Nadz6r nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego Litwy pod wzgle-
dem legalnosci sprawo wany jest przez przedstawiciela rzadu, ktérego
gléwnym zadaniem jest badanie zgodnosci z prawem aktéw wydanych
przez organy samorzadu, a w razie stwierdzenia zaistnienia uchybier —
dokonywanie zmian tych aktéw. Odwotlujac si¢ do przepiséw prawnych
zawartych w ustawie o nadzorze administracyjnym nad samorzadem tery-
torialnym Litwy, nalezy zauwazy¢, ze powotany do sprawowania nadzoru
przedstawiciel rzadu jest urzednikiem stuzby cywilnej dzialajacy réwniez
na podstawie ustawy o stuzbie cywilnej (art. 3). Przedstawiciel rzado-
wy wybierany jest na okres czteroletniej kadencji przez Rad¢ Ministréw.

20 Zob. szerzej: J. Zimmermann, op. cit., s. 277.

2 W mysl artykutu 12 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (tekst jednolity: Dz.U. z 2002 r., nr 55, poz. 577 ze zm.), izba,
w konkretnej sytuacji prowadzac postgpowanie nadzorcze w sprawie uznania
uchwaly budzetowej za niewazna, ma obowiazek zastosowal $rodek nadzoru
o charakterze prewencyjnym. Nalezy przez to rozumie¢ wskazanie nieprawidto-
wosci oraz sposobu i terminu ich usunigcia.

22 W zakresie nadzoru weryfikacyjnego dzialania te wiaza si¢ ze stosowaniem przez
wojewodg §rodka nadzoru w postaci stwierdzenia niewaznosci uchwaly dotyczacej
okreslonego przedmiotu dzialania. Istotny staje si¢ takze $rodek w postaci uzgad-
niania projektéw statutéw gmin liczacych powyzej 300 000 mieszkaricéw z Preze-
sem Rady Ministréw, a takze odpowiednio projektéw wojewddztw (na poziomie
powiatu $rodek ten nie wystepuje). Por. szerzej: C. Kociniski, Nadzér administra-
cyjny. Od prewencji do weryfikacji, Wroctaw 2007, s. 111.

13 Biorac pod uwagg artykut 16 ustawy o administracji rzadowej w wojewddzewie,
wojewoda jako przedstawiciel Rady Ministréw moze wezwacé jednostki samorzadu
terytorialnego do wykonywania okreslonej czynnosci w sytuacjach nadzwyczaj-
nych. Wiaze si¢ to z faktem, ze wydawane przez wojewodg polecenie traktowane
jest jako $rodek nadzoru, poniewaz naklada obowiazek okreslonego zachowania.
Zob. wigcej: ibidem, s. 113.

% Wojewoda moze zastosowac §rodek nadzoru o charakterze prewencyjnym w od-
niesieniu do odwolania wdéjta lub rozwiazania zarzadu przez wezwanie do zaprze-
stania naruszei. Nalezy tez zaznaczy¢, ze w przypadku zarzadzed zastgpczych
wymiar prewencyjny beda stanowi¢ wezwania do podjecia odpowiedniego aktu
w wyznaczonym terminie 30 dni. Zob. ibidem, s. 115.
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Zwiazany jest on poleceniami zar éwno rzadu, jak i premiera. Zgodnie
z art. 3 ust. 3 ustawy o nadzorze administracyjnym nad samor zadem
terytorialnym Litwy przedstawiciel rzadowy powinien spelnia¢ okreslone
wymogi, tj. posiada¢ wyzsze wyksztalcenie oraz co najmniej pigcioletnie
do$wiadczenie pracy w zakresie administracji publicznej badz wyksztal-
cenie prawnicze lub administracyjne oraz tizy letnie do§wiadczenie pracy
w dziedzinie administracji publiczne;.

Przedstawiciel rzadowy w ramach swoich kompetencji moze stosowaé
srodki prewencyjne w przypadku ujawnienia nar uszenia aktéw praw-
nych, co ma pr zyczyni¢ si¢ do zapobiez enia na przyszto$¢ podobnym
naruszeniom®. Organ ten jest z obligowany przedstawi¢ rzadowi oraz
Stowarzyszeniu Wladz Lokalnych na Litwie sprawozdania z dziatalnosci
nadzorczej, a jego streszczenie powinno by¢ zamieszczone na jego stronie
internetowe;j.

Nastepng istotng kw estia dotyczaca nadzoru, ktdra nalezy r ozpa-
trzy¢, jest problematyka rodzaju wykonywanych czynnosci nadzorczych
na Litwie oraz w Polsce. Przedstawiciel rzadu na Litwie posiada $cisle
okreslone kompetencje nadzorcze®, ktére stanowia podstawe zasadnosci

35 ,Przedstawiciel rzadu ma prawo: 1) do uzyskania dostgpu do aktéw prawnych
w dziedzinie administracji publicznej przyjetych przez jednostki administra-
¢ji gminy; 2) do wgladu kopii wnioskéw komunalnych jednostek administracji
przyjetych aktédw prawnych, jak réwniez kopii protokotéw posiedzen kolegialnych
organéw administracji miejskiej. Wymodg ten musi by¢ spetniony nie pézniej niz
w terminie pigciu dni roboczych od jej otrzymania; 3) zadania od gminnych jed-
nostek administracji do przekazywania informacji o swojej dziatalnosci w trakcie
wdrazania przepiséw i realizacji decyzji rzadu; 4) zlozenia wniosku o zmiang lub
uchylenie aktu prawnego lub na wniosek o natychmiastowe wprowadzenie w zycie
prawa, wykonywanie decyzji rzadu, o cofnigcie takiego wniosku lub wniosek wraz
z uzasadnieniem rozporzadzenia, pod warunkiem ze wniosek nie zostal wykonany;
5) ustawi¢ inny termin realizacji dzialai podmiotu reprezentatywnego rzadu do
otrzymania uzasadnionego wniosku o przedtuzenie tego terminu, przedstawione
przez podmiot administracji miejskiej w ramach jej kompetencji; 6) uczestniczy¢
w posiedzeniach rzadu, zgodnie z procedura przewidziana przez regulamin rzadu,
a takze w wydarzeniach organizowanych przez instytucje paristwowe, gdzie za-
gadnienia dzialalnosci gminy sa uznawane; 7) zadania od instytucji pafistwowych,
w zaleznosci od ich kompetencji, wyjasnienia zasad stosowania uchwaly rzadu,
jezeli jest to bezposrednio zwiazane z dzialalnoscia samorzadu terytorialnego, ich
stosunkdw z instytucjami pafistwowymi i dziatania przedstawiciela rzadu”.

2% Artykut 4. Uprawnienia przedstawiciela rzadu: 1. W przypadku nadzorowania
przestrzegania gmin do Konstytucji i ustaw lub wykonanie przez gminy decyzji
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przeprowadzanego nadzoru nad dang jednostka samorzadowg na Litwie.
Przede wszystkim mowa tu o nadzorze nad legalnoscia wy dawanych

rzadu, przedstawiciel rzadu moze: 1) sprawdzi¢, czy akty prawne komunalnych
kolegialnych i innych kolegialnych organéw administracji sa zgodne z prawem,
uchwalg rzadu i innymi aktami prawnymi zwigzanymi z realizacja praw i przy-
jetymi przez centralne jednostki administracji pafistwowej (zwane dalej »ustawy
i decyzje rzadu«); 2) w przypadku jednostek administracji miejskiej, gdy nie prze-
strzegaja Konstytugji i ustaw lub wykonania decyzji rzadu, zmusi¢ do wykonania
decyzji w sposéb poprawny; 3) proponowac uchylenie lub zmiang aktéw prawnych
bezprawnie podjgtych przez komunalne jednostki administracji zgodnie z proce-
durg okreslona w ustgpie 1 artykulu 5 tej ustawy; 4) odwola¢ si¢ do s adu, gdy
komunalne jednostki administracji nie zgadzajg si¢ na uchylenie lub zmiang aktu
prawnego, a w ramach sporu, odméwi¢ wykonania prawa lub wykonania decyzji
rzadu. 2. Opréez uprawnien, o ktérych mowa w ustepie 1 niniejszego artykutu,
przedstawiciel rzadu, zgodnie z procedura okreslona w ustepie 3 artykutu 5 niniej-
szej ustawy, ma prawo do nadzoru wezesniej wydanych projektéw aktéw praw-
nych sporzadzonych przez jednostki administracji miejskiej kolegialnego. 3. Po
stwierdzeniu, ze transakcja zostala zawarta w imieniu gminy na podstawie aktu
prawnego gminnej jednostki administracji, sprzecznie z Konstytucja i ustawa-
mi, przy naruszeniu interesu publicznego, przedstawiciel rzadu skfada wniosek
do sadu wiasciwosci ogélnej dla obrony interesu publicznego, zgodnie z ustgpem
1 artykutu 49 Kodeksu postgpowania cywilnego. 4. Zakladajac, ze akty prawne
przyjete przez dzialania lub zaniechania podmiotu administracji miejskiej naru-
szaja interes publiczny, przedstawiciel rzadu moze, w odniesieniu do tych aktéw
prawnych badZ dziatania lub zaniechania, zlozy¢ odwotanie do sadu administra-
cyjnego z wnioskiem o skorzystanie z interesu publicznego, zgodnie z ustgpem
1 artykutu 56 ustawy o postgpowaniu administracyjnym. 5. W razie watpliwosci,
czy przyjete przez jednostke administracji miejskiej akty s zgodne z prawem lub
rozporzadzeniem rzadu, przedstawiciel rzadu moze, zgodnie z Art. 110 Ustawy
o postgpowania administracyjnego, ztozy¢ odwolanie do sadu administracyjnego
z wnioskiem o zbadanie legalnosci przepiséw administracyjnych gminy. 6. Jezeli
w przypadkach przewidzianych w ustawie o tymczasowej bezposredniej wladzy na
terytorium gminy sprawowanej przez komisarza rzadu, przedstawiciel rzadu, po
otrzymaniu informagji, stwierdzi, ze akty prawne przyjete przez jednostki admi-
nistracji miejskiej nie sg zgodne z Konstytucja, ustawami lub decyzja rzadu, moze
ztozy¢ odwolanie do sadu o uchylenie takich aktéw prawnych. 7. Jesli komunalne
jednostki administracji przyjety akty prawne, na podstawie ktérych zawiazane zo-
staly nielegalne transakcje, naruszajace interes publiczny, a na podstawie ktérych
moze zosta¢ zawarta umowa lub przyjete przez komunalne jednostki administracji
akty prawne, ktére moga naruszaé interes publiczny, przedstawiciel rzadu, zgodnie
z procedurg okreslona w ustepie 4 artykulu 5 niniejszej ustawy, moze zawiesi¢
ich zarzadzenia dotyczace wykonywania okreslonych aktéw prawnych podmiotéw
komunalnych administracji i zawarcia tej transakgji. 8. Przedstawiciel rzadu nie
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aktéw i dziataniem organéw samorzadowych. W przypadku stwierdzenia
niezgodnosci z prawem dzialalnosci j.s.t., przedstawiciel rzadu moze zo-
bowiaza¢ dang jednostke do dziatania zgodnego z prawem. Moze réwniez
uchyli¢ badZ zmieni¢ bezprawnie wydane akty jednostek samorzadowych
oraz odwota¢ si¢ do sadu, jezeli dany organ samorzadowy nie zgadza si¢
na uchylenie badZ zmiane aktu (ar t. 4 ust 1). Ponadto przedstawiciel
rzadu posiada réwniez prawo do nadzorowania wezesniej sporzadzonych
projektéw aktéw prawnych jednostek samorzadu terytorialnego.

W przeciwienistwie do przedstawionej powyzej regulacji w Polsce prze-
pisy ustaw samorzadowych stanowia, ze organy nadzoru moga wkracza¢
w dzialalno$¢ gminng, powiatu i wojewddziwa tylko w przypadkach okre-
Slonych ustawami, stosujac $rodek nadzoru w formie rozstrzygnigcia. Co
wazne, jednostce samorzadu terytorialnego, ktéra nie zgadza si¢ z rozstrzy-
gnieciem organu nadzorczego, powolujac si¢ na naruszenie prawa, ma pra-
wo do wniesienia skargi do sadu administracyjnego . W doktrynie srodki
nadzoru klasyfikowane sa wedtug rozmaitych kryteriéw. Mozna wyrdzni¢
podzial na $rodki informacyjno-doradeze, $rodki korygujace i $rodki per-
sonalne”” oraz na $rodki kontroli i $rodki korygujace dziatalnos¢ organéw
samorzadu®®. Podzial ten przyczynia si¢ do usz czegélowienia przedmiotu
nadzoru, oraz jego zasadnosci. Poréwnujac ustawodawstwo polskie i litew-
skie, warto zauwazy¢, ze w Polsce zakres ochrony przyznany obywatelowi
jest szerszy niz na Litwie, gdyz przystuguje mu prawo wniesienia skargi na
rozstrzygniccie organu j.s.t. do sadu administracyjnego . Prawo skargi do
sadu administracyjnego przystuguje kazdemu, ktérego interes prawny lub
uprawnienie zostaly naruszone przez dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego
(art. 101 i 101a u.s.g., art. 871 88 w.s.p., art. 901 91 u.s.w.).

Przyjete w polskim prawodawstwie rozwiazania prawne dotyczace pod-
miotu sprawujacego nadzor réznia si¢ od tych, keére sa zawarte w ustawo-

rozpatruje skarg 0séb fizycznych i prawnych w sprawie zaniechania przez podmio-
ty komunalnych administracji lub przyjete w poszczegélnych aktach prawnych
procedury odwolawcze rézne od okreslonej w ustawie o postgpowania admini-
stracyjnego ani przepiséw regulujacych konkretne dziedziny. 9. We wszystkich
przypadkach, przedstawiciela rzadu informuje burmistrz (przewodniczacy gminy)
o wniosku skfadanym do jednostki miejskiej administracji. Burmistrz musi przed-
stawi¢ te informacje do radnych miejskich na nastgpnym posiedzeniu gminy.

71 Podzial wedlug B. Dolnickiego, Nadzdr nad samorzqdem terytorialnym, Katowice
1993, s. 32.

8 Podziat wedtug Z. Leonskiego, Samorzqd teryrorialny w RP, Warszawa 1999, s. 25.
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dawstwie litewskim. Wynika to z faktu, ze nie stworzono jednoosobowego
organu, ktéry miatby wylaczne kompetencje do sprawowanie nadzoru nad
samorzadem (co ma miejsce na Litwie), dlatego kompetencje nadz orcze
nad j.s.t. w Polsce powierzono Prezesowi Rady Ministréw i wojewodom,
natomiast w zakresie spraw finansowych regionalnym izbom obrachunko-
wym (RIO). Podstawowym organem nadzorczym o najszerszych kompe-
tencjach nadzorczych jest wojewoda. Stad tez mozna wnioskowa¢, ze RIO
ma charakter uzupelniajgcy w stosunku do dziatari wojewoddéw i premie-
ra, bedac wyodrebnionym przedmiotowo pod wzgledem gospodarowania
$rodkami finansowymi.

Analizujqc kompetencje wojewody, mozna zauwazy¢, ze cze$é z nich
pelni funkeje §rodkéw nadzoru. Przede wszystkim nalezy wskazac te,
ktére wynikaja z powierzenia jednostkom samorzadu terytorialnego nie-
kt6rych spraw z zakresu whasciwosci wojewody. W zakresie spraw powie-
rzonych wojewoda moze wstrzyma¢ wykonanie uchwaly organu gminy,
powiatu lub wojewddztwa i przekaza¢ ja do pono wnego rozpoznania,
wskazujac zaistniale uchybienia. J ezeli w ponownym rozpoznaniu ake
organu, nie uwzglednia wskazan wojewody, moze on go uchyli¢ i wyda¢
w to miejsce zarzadzenie, informujac o tym wlasciwego ministra. Zarza-
dzenie takie wchodzi w zycie po uptywie 30 dni od daty jego wy dania,
chyba ze w tym czasie wlaciwy minister wyda inne rozstrzygniecie. Wo-
jewoda posiada réwniez kompetencje nadzorcze, ktére jednoczesnie ta-
cza si¢ z nadzorem prowadzonym przez Prezesa Rady Ministréw. Organ
ten moze wezwaé wojta, zarzad powiatu i wojewédztwa do zaprzestania
naruszen, a nast¢pnie ewentualnie ztozy¢ wniosek do Prezesa Rady Mi-
nistréw o odwolanie wéjta (zarzadu), gdy organy te dopuszczaja si¢ po-
wtarzajacego si¢ naruszenia konstytucji lub ustaw. Moze réwniez zlozy¢
wniosek o powolanie komisarza rzadowego w razie zawieszenia organéw
samorzadowych i ustanowienia zarzadu komisarycznego przez Prezesa
Rady Ministréw?.

Kolejnym organem sprawujacym nadzér nad samorzadem terytorial-
nym jest Prezes Rady Ministréw. Nalezy zaznaczy¢ jednak, iz nie wyko-
nuje on nadzoru w sposéb ciagly. Kompetencje Prezesa RM zwiazane
z nadzorem nad j.s.t. maja charakter wyjatkowy i dotycza bardzo szcze-
gblnych, a nawet skrajnych sytuacji. W razie powtarzajacego si¢ naru-
szenia konstytucji lub ustaw przez organ stanowiacy j.s.t. Prezes sktada

29 Ibidem, s. 282.
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wniosek do Sejmu o rozwiazanie rady (sejmiku), a w razie jego rozwiaza-
nia wyznacza osobe, ktéra do czasu wybor u nowej rady (sejmiku) pelni
jej funkeje. Posiada réwniez uprawnienie do odwolania wéjta, zar zadu
powiatu (wojewddztwa), w przypadku dopuszczenia si¢ powtarzajacego
naruszenia konstytugji lub ustaw, wyznaczajac jednoczesnie osobg, ktéra
bedzie petni¢ funkcje odwoltanego organu. W sytuacji za$ nierokujacej
nadziei na szybka poprawe i przedtuzajacy si¢ brak skutecznosci w wy-
konywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu zadari publicznych przez organy samorzadu terytorial-
nego, Prezes Rady Ministréw ma prawo do zawiesz enia organéw j.s.t.
i do ustanowienia zarzadu komisarycznego na okres dwéch lat. W po-
wyzszym przypadku powoluje on komisarza rzadowego (art. 97 u.s.g.,
art. 84 w.s.p., art. 85 u.s.w.).

Ostatnim, cho¢ nie mniej waznym od poz ostalych, zagadnieniem,
ktére nalezy rozwazy¢, jest procedura nadzorcza. Biorac pod uwage regu-
lacje prawna, nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca litewski w sposéb pre-
cyzyjny i jasny okreslit czynnosci skladajace si¢ na procedure nadzorcza
nad samorzadem terytorialnym Litwy. Przedstawiciel rzadu w przypad-
ku stwierdzenia przyjecia przez jednostke samorzadu aktu badz podjecia
decyzji niezgodnej z prawem moze zaproponowacé jednostce samorzado-
wej rozwazenie zmiany albo uchylenia podjetego aktu. J ezeli jednostka
samorzadowa nie zmieni albo nie uchyli aktu w ciggu dziesi¢ciu dni od
zawiadomienia przedstawiciela rzadowego, moze on odwotac si¢ do sadu
administracyjnego. Przedstawiciel rzadu ma prawo do kontr oli projek-
tow wydawanych aktéw przez j.s.t. Z tego wzgledu jednostki samor za-
du musza przedstawi¢ projekty aktéw prawnych i ich noty objasniajace.
Co wigcej, uczestniczy on w posiedzeniach kolegialnych organéw admi-
nistracji miejskiej oraz w stosownych przypadkach informuje radnych
miejskich, ze projekty nie sa zgodne z przepisami prawa lub decyzja rza-
du. Z tego powodu po stwierdzeniu, ze podmiot komunalny admini-
stracji przyjat akt prawny na podstawie nielegalny ch czynnosci, kedre
naruszaja interes publiczny, przedstawiciel rzadu moze, nie pézniej niz
w ciagu dwéch dni roboczych po przyjeciu tego aktu, wy da¢ zarzadze-
nie zawieszenia jego wykonania. Ponadto moze nie pézniej niz w ciagu
dwdéch dni roboczych po przyjeciu rozporzadzenia skierowaé uzasadnio-
ny wniosek do odpowiedniej jednostki miejskiej administracji o zmiang
lub uchylenie wspomnianego aktu prawnego. W ciagu pigciu dni robo-
czych po otrzymaniu zawiadomienia o odmowie spetnienia przedstawio-
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nego zarzadzenia przedstawiciel rzadu moze réwniez skorzystaé z prawa
do zlozenia odwotania do sadu, ab y sad podjat ér odki majace na celu
zapewnienie wykonania podjetego przez niego rozstrzygnigcia.

W Polsce procedura nadzorcza przeprowadzana jest na podstawie
odpowiednich przepiséw Kodeksu postgpowania administracyjne-
go. Jednak nalezy zaznaczy¢, wykorzystanie tych przepiséw jest bardzo
ograniczone, poniewaz zostaly one stworzone w zupelnie innym celu,
tj. dla procedury wydawania indywidualnych aktéw administracyjnych.
Przede wszystkim w postgpowaniu nadzorczym bada si¢ tylko zgodnos¢
z prawem danego aktu. Istnieje wiele spekulacji doty czacych momentu
wszczgcia postgpowania nadzorczego. Wedtug niektérych jest to mo-
ment, kiedy odpo wiednie organy samorzadowe przedkladajq uchwaty
(zarzadzenia) wojewodzie (izbie obrachunkowej) w terminie 7 dni od
ich podjecia, a przepisy porzadkowe — w terminie 2 dni od ich pod-
jecia. Natomiast wedlug innego pogladu post¢po wanie rozpoczyna si¢
z chwila podjecia przez organ nadzorczy specjalnej czynnosci wsz czecia
postepowania®. Powyzsze postgpowanie konczy si¢ w momencie, w kté-
rym organ nadzoru ustalil swoje stano wisko w kwestii analizowanego
aktu. W przypadku pozytywnego rozpatrzenia ustawy nie pr zewiduja
wydawania jakichkolwiek rozstrzygnie¢ nadzorczych. Jednak gdy stano-
wisko organu nadzorczego jest negatywne, zobligowany jest do wydania
odpowiedniego rozstrzygniecia nadzorczego, zawierajace uzasadnienie
faktyczne, prawne oraz poucz enie o dopuszczalno$ci wniesienia skargi
do sadu administracyjnego.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, na podstawie analizy por éwnaw-
czej prawodawstwa polskiego i litewskiego, ze kwestia nadzoru w pol-
skim porzadku prawnym jest ur egulowana o wiele precyzyjniej. Unor-
mowania zawarte w konstytucjach obydwu panstw sa zbliz one, gdyz
ustanawiaja tylko ogélna zasade nadz oru nad dziatalnoscia samor zadu
terytorialnego oraz ustanawiaja organy nadz orcze. Duze réznice w re-
gulacjach dotyczacych nadzoru nad j.s.t. dostr zec mozna na poziomie
ustaw szczeg6towych. W polskim porzadku prawnym poszczegélne usta-
wy samorzadowe w sposéb szczegbdlowy i kazuistyczny okreslaja podsta-
we prawng do przeprowadzenia nadzoru. Odmiennie t¢ problematyke
uregulowal ustawodawca litewski, ktéry potraktowat te kwestie w spo-
s6b bardziej pobiezny i og6lnikowy. Z kolei w litewskim ustawodawstwie

30 Zob. szerzej: J. Zimmermann, op. cit., s. 280.
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o wiele precyzyjniej zostata uregulowana procedura nadzorcza. Watpliwo-
$ci moze budzi¢ réwniez powierzenie catosci nadzoru nad dziatalnoscia
samorzadu terytorialnego na Litwie jednemu organo wi, zwlaszcza jesli
chodzi o skuteczno$¢ sprawowanego nadzoru. Z jednej strony ogdlniko-
wo$¢ uregulowan litewskich moze prowadzi¢ do wigkszej elastycznosci
dziatania organu nadzoru oraz fatwiejszego dostosowania jego dziatari do
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Z drugiej strony jednak ucierpie¢ na tym
moze przejrzysto$¢ porzadku prawnego, zaburzona przez watpliwosci in-
terpretacyjne, wynikajace ze stosowania przez ustawodawce nieostrych
poje¢ i klauzul generalnych.
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