JOLANTA KASZOWSKA

Nadzor i jej kontrola nad dziatalnoscig gminy

Dwa tygodnie temu, 27 maja, samorzgdowcy obchodzili swoje
$wieto - Dzien Samorzadu Terytorialnego. Swieto to zostato usta-
nowione w 2000 roku uchwatg Sejmu na pamigtke pierwszych
wyboréw samorzgdowych w 1990 roku. Od tej daty mineto juz 21
lat. Tyle wtasdnie lat liczy reaktywowany w 1990 roku samorzad
gminny. Kolejne jednostki samorzadu terytorialnego - powiat
i wojewddztwo samorzadowe - zaczety funkcjonowaé 9 lat poz-
niej - od 1 stycznia 1999 roku. Z mozliwosci rozbudowy samorzg-
du lokalnego na szczebel ponadgminny skorzystano po jesiennych
wyborach parlamentarnych w 1997 roku, kiedy to wiekszo$¢ par-
lamentarna uznata potrzebe wprowadzenia tréjszczeblowego po-
dziatu terytorialnego.

Tematem pracy, przygotowanej na seminarium prowadzonym
przez Panig Profesor Elzbiete Ure jest ,nadzdér nad samorzadem
gminy i jego kontrola”. Celem byto przedstawienie roli nadzoru
i kontroli nad dziatalno$cig gminy i préba odpowiedzi na pytanie,
jak panstwo ingeruje w sprawy lokalne poprzez system nadzoru
i kontroli. W pracy opierano sie przede wszystkim na analizie
obowigzujacych przepiséw prawa w zakresie nadzoru i kontroli
oraz wykorzystano szeroki zakres literatury z prawa administra-
cyjnego, prawa konstytucyjnego, samorzadu terytorialnego, nad-
zoru nad samorzadem terytorialnym i kontroli administracji pu-
blicznej. Zapoznano sie takze z wieloma orzeczeniami sgdowymi
z omawianej tematyki.

Poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonuja
na podstawie przepiséw Konstytucji i ustaw samorzadowych. Kon-
stytucja, a w szczegb6lnosci ustawy samorzadowe, okreslajg ustrdj
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samorzadu, zakres dziatania i zadania, organy, mienie, finanse i nad-
zOr nad dziatalno$cig gminng, powiatu i wojewddztwa.

Panstwo, przekazujac zadania do wykonania samorzadowi te-
rytorialnemu, zastrzegto dla siebie uprawnienia nadzoru. Moze on
sie opiera¢ wytacznie na kryterium legalnosci. Gwarantuje to Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktora nie przewiduje Zzadnych
wyjatkow. Podobne sformutowania zawiera ustawa o samorza-
dzie gminnym, wskazujac, ze nadzoér nad dziatalnos$cia gminng
sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.

Konstytucja stanowi takze, jakie organy sprawuja nadzér nad
dziatalno$cig gminy. Sg nimi:

— Prezes Rady Ministréw,

— wojewodowie,

— a w zakresie spraw finansowych - regionalna izba obra-

chunkowa.

W pracy szczeg6towo te organy zostaly omdéwione. Ze wzgledu
na ograniczony czas prezentacji, przedstawie je w duzym skrocie.
Prezes Rady Ministrow jest ekstraordynaryjnym organem
nadzoru. Srodki nadzoru, ktére mu przystuguja to przede wszyst-
kim Srodki ad personam, do ktdérych naleza:
— wnioskowanie do Sejmu o rozwigzanie organu stanowigce-
go jednostki samorzadu terytorialnego,
— odwotanie organu wykonawczego,
— zawieszenie organéw samorzadu i ustanowienie zarzadu
komisarycznego.

Odwotanie organu wykonawczego nastepuje w przypadku, gdy
organ razaco narusza Konstytucje lub ustawy, natomiast zawie-
szenie organOw nastepuje w sytuacji nie rokujgcego nadziei na
szybka poprawe i przedtuzajgcego sie braku skutecznos$ci w wy-
konywaniu zadan publicznych.

Zastosowanie przez Prezesa Rady Ministrow wymienionych
$rodkéw nadaje postepowaniu nadzorczemu wyjatkowy charak-
ter. Poniewaz dziatalno$¢ nadzorcza Prezesa Rady Ministréw do-
tyczy przede wszystkim struktury organéw samorzadu, to usta-
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wodawca pozostawit mu szereg mozliwo$ci ingerencji zaleznych
od jego oceny dziatania organéw gminy. Jednak ingerencja nad-
zorcza Prezesa Rady Ministréw wymaga wspotpracy z innymi or-
ganami, gdyz niektdre srodki nadzorcze przyznane mu przez pra-
wo, uruchamia na wniosek badZz wojewody, badZ ministra do
spraw administracji publicznej. Takie rozwigzanie zostato wpro-
wadzone w zwigzku z drastycznoscig przystugujacych mu $rod-
kéw nadzorczych.

Na zastosowane $rodki nadzorcze, w szczegdlnoSci odwotanie
wojta czy zawieszenie organdw gminy i ustanowienie zarzadu
komisarycznego, stuzy skarga do sagdu administracyjnego w termi-
nie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia. Podstawg wniesie-
nia skargi moze by¢ naruszenie zasady samodzielno$ci gminy
przez dziatania nadzorcze Prezesa Rady Ministrow.

Najistotniejszym organem nadzoru w stosunku do samorzadu
gminy jest wojewoda, ktdry jako przedstawiciel rzadu w terenie
posiada szereg uprawnien, pozwalajgcych na reagowanie w przy-
padku tamania prawa przez organy samorzadu terytorialnego.
Posiada on prawo interwencji w zakresie nadzoru biezgcego,
zwigzanego bezposrednio ze stanowieniem aktéw przez organy
gminy.

W odniesieniu do dziatalno$ci organ6w samorzadu terytorial-
nego wojewoda:

— sprawuje nadzér nad dziatalno$cig jednostek samorzadu

terytorialnego, a takze

— kontroluje wykonywanie przez organy samorzadu teryto-

rialnego zadan z zakresu administracji rzagdowe;j.

W zakresie kontroli uprawnienie wojewody zostato poszerzo-
ne o kryteria: legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelno$ci.

Srodki nadzorcze, jakimi dysponuje wojewoda wobec samo-
rzadu to:

— stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czesci,

— wstrzymanie wykonania uchwaty,

— wydanie rozstrzygniecia nadzorczego.
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Wojewoda moze réwniez zgda¢ niezbednych informacji i uczest-
niczy¢ w posiedzeniach organow.

Kolejnym organem nadzoru nad dziatalno$cig gminy s3 regio-
nalne izby obrachunkowe, ktére sprawuja nadzor nad dziatalno-
$cig jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finan-
sowych oraz dokonujg kontroli gospodarki finansowej i zamdéwien
publicznych.

Dziatalno$¢ nadzorcza RIO obejmuje uchwatly i zarzadzenia
podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
w sprawach:

— procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

— zaciggania zobowigzan wptywajacych na wysokos$¢ dtugu

publicznego oraz udzielania pozyczek,

— zasad i zakresu przyznawania dotacji,

— podatkéw i optat lokalnych,

— absolutorium,

— wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian.

Podobnie jak w przypadku wojewody, organ uchwatodawczy
gminy ma obowigzek przekaza¢ podjete uchwaty w terminie 7 dni.

Regionalna izba obrachunkowa w zakresie rozstrzygnie¢ nad-
zorczych moze:

— stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty w catosci lub w czesci,

— wskaza(, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,

— a w przypadku niepodjecia przez rade gminy uchwaty bu-
dzetowej do 31 stycznia roku budzetowego - ustali¢ budzet
do konca lutego roku budzetowego w zakresie zadan wta-
snych obowigzkowych i zadan zleconych z zakresu admini-
stracji rzadowe;j.

W pracy zostala réwniez zwrdcona uwaga na uprawnienie
nadzorcze Sejmu. Jest to uprawnienie szczeg6lne, gdyz cho¢ nie
jest to organ nadzoru wymieniony wprost w Konstytucji, to jednak
Konstytucja przyznaje Sejmowi pewne uprawnienia o charakterze
nadzorczym. Sejm dysponuje najbardziej represyjnym Srodkiem
nadzoru ad personam, jakim jest mozliwo$¢ rozwigzania organu
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stanowigcego gminy, jezeli organ ten razgco narusza Konstytucje
lub ustawy. Sejm w tej sprawie podejmuje uchwate, ktéra nie pod-
lega zaskarzeniu do sgdu administracyjnego.

Poza nadzorem, jako mozliwo$cig wtadczej ingerencji w wy-
konywanie zadan samorzadu, ustawodawca przyznat okreslonym
podmiotom prawo kontroli. W pracy zaprezentowano tylko te
organy kontroli, ktére wymienia Konstytucja RP. Sa nimi:

— sady administracyjne,

— Najwyzsza Izba Kontroli,

— Rzecznik Praw Obywatelskich.

Sady administracyjne odgrywajg szczeg6lng role w strukturze
organ6éw panstwa, sg bowiem instytucja gwarantujaca zabezpie-
czenie kompetencji gminy w zakresie wykonywania zadan pu-
blicznych przed bezprawng ingerencja ze strony organéw nadzo-
ru. Podstawowym instrumentem chronigcym interesy gminy jest
skarga do sagdu administracyjnego na rozstrzygniecia organu nad-
zoru lub inne jego dziatania naruszajgce prawo, wniesiona do s3-
du w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia.

Wsrod form i rodzajéw kontroli administracji szczeg6lne zna-
czenie ma kontrola prowadzona przez Najwyzszg Izbe Kontroli.
Jest to instytucja ustanowiona dla potrzeb sprawdzania i ocenia-
nia dziatalnosci administracji publiczne;j. Jezeli chodzi o kontrole
organdéw samorzadu terytorialnego, to jest nig objety caty system
administracji i gospodarki samorzadowej na podstawie trzech
kryteriow: legalnos$ci, gospodarnosci i rzetelnoSci - nie ma tu za-
stosowania kryterium celowosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie jest typowym organem kon-
troli, bowiem podstawowym zadaniem RPO jest stanie na strazy
wolnosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji
oraz w innych aktach normatywnych. Z punktu widzenia kontroli
administracji najistotniejsze sa kompetencje RPO, ktére moze on
realizowac po wyjasnieniu sprawy. RPO ma mozliwo$¢ zwrdcenia
sie do organu nadrzednego nad organem kontrolowanym z wnio-
skiem o zastosowanie Srodkow przewidzianych w przepisach
prawa, a wiec np. Srodkow nadzoru. Instytucja RPO jest w demo-
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kratycznym panstwie bardzo potrzebna. Prosty sposéb przyjmo-
wania i rozpatrywania skarg obywateli oraz przychylnos¢ srod-
kéw spotecznego przekazu czynig z Rzecznika instytucje o wyso-
kich notowaniach.

Ze wzgledu na duze znaczenie w zakresie kontroli oméwiono
takze dziatalno$¢ Samorzadowego Kolegium Odwotawczego jako
organu quasi-sagdowego. Podstawowym zadaniem SKO jest spra-
wowanie szeroko pojetej kontroli instancyjnej oraz nadzoru poza-
instancyjnego nad dziatalnos$cig organoéw jednostek samorzadu
terytorialnego w indywidualnych sprawach z zakresu administra-
cji publicznej, zatatwianych w drodze decyzji przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Pozycja ustrojowa oraz katalog
kompetencji SKO uprawnia do postawienia tezy, ze sg one orga-
nami administracji o wyjagtkowym charakterze, poniewaz tacza
w sobie cechy charakterystyczne dla réznego rodzaju organéw
administracyjnych oraz sagdowych.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze gmina samorzgdowa
ugruntowata swoja pozycje w porzadku prawnym III Rzeczypo-
spolitej i w SwiadomoSci obywateli. Samorzad gminy dojrzat takze
do sprawowania wtadzy, jaka otrzymat w ramach decentralizacji
i doskonale uzywa jej w celu zaspokojenia potrzeb wspoélnoty,
a organy nadzoru i kontroli posiadajg wystarczajace kompetencje
do sprawowania swojej funkcji. Gmina, jako podstawowa jednost-
ka samorzadu, wykonujgca zadania publiczne niezastrzezone na
rzecz innych organéw, wyposazona zostata rowniez w instrumen-
ty prawne, zapewniajgce mozliwo$¢ dochodzenia zaprzestania
naruszen kompetencji w wyniku ingerencji nadzorczej. Porzadek
panstwowy, do ktérego przyczyniaja sie réwniez gminy, jest gwa-
rantowany przez organy nadzoru nad dziatalno$cig gmin, jednak
nadzoér ten nie powinien w zaden sposéb ogranicza¢ samodzielno-
$ci i samorzadnosci gmin, gdyz miarg pozycji samorzadu w pan-
stwie jest wtasnie jego samodzielno$¢ i samorzadnosc.
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