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Rozstrzygniecia nadzorcze

i zarzadzenia zastepcze wojewody
dotyczace dzialalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego

ze szczegolnym uwzglednieniem spraw
finansowych

Supervisory decisions and substitute orders

of a voivode regarding activities of local

government units emphasising in particular
financial matters

Streszczenie. Rozwazania zawarte w artykule poswiecono funkcjom wojewody
jako organu nadzorczego wobec dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go. Nadzér to poddawanie badaniu, w jaki sposob dziata podmiot pod wzgledem
zgodnosci z kryterium legalnosci. Instytucja nadzoru pozwala na wglad w dzia-
falno$¢ podmiotéw poddawanych nadzorowi i stosowanie wiasciwych srodkow.
Jednym ze sposobéw pozwalajacych na uregulowanie dziatan instytucji nadzo-
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rowanej z udzialem jednostki zewnetrznej saq zarzadzenia zastepcze wojewody.
Wojewoda jako terenowy organ administracji rzadowej jest zaliczany do orga-
néw nadzoru ogolnego sprawowanego nad dzialalno$cig samorzadu terytorialne-
g0, bowiem to on prowadzi nadzér we wszystkich sprawach, ktére nie naleza do
kompetencji Prezesa Rady Ministréw czy regionalnych izb obrachunkowych.
Ustrojodawca, wyznaczajac zamkniety katalog organéw nadzoru, nie tworzy
generalnej podstawy prawnej do nadzorowania dzialalnosci komunalnej, ale
odsyla do normy kompetencyjnej zawartej w ustawie, ktéra wyznaczy organ
nadzoru, srodki oraz przestanki stosowania. Dziatalno$¢ nadzorcza sprawowana
przez regionalne izby obrachunkowe oraz wojewodéw r6zni kryterium ,,spraw
finansowych”. Celem artykutu jest wykazanie, ze zgodnie z rozdzieleniem kom-
petencji nadzorczych pomiedzy regionalne izby obrachunkowe a wojewodéw
ingerencja nadzorcza wojewody nie stluzy pozbawieniu j.s.t. prawa do samo-
dzielno$ci w realizowaniu zadan publicznych, a zapewnieniu gwarancji prowa-
dzenia dzialan j.s.t. zgodnie z przepisami prawa oraz ograniczeniu bezczynnosci
organ6éw w zakresie realizacji swoich kompetencji.

Stowa kluczowe: wojewoda; nadzodr; $rodki nadzoru; gospodarka finansowa;
zadania publiczne.

Abstract. This article aims at presenting functions of a voivode who supervises
local public units in the sphere of financial matters. Supervision is understood as
an examination of a compliance of entity’s operations with legality criterion.
This institution gives an insight into activities of entities who are subjects to
supervision, and into an application of appropriate measures. Substitute orders
of the voivode are one of the ways to regulate activities of a supervised institu-
tion in which an external unit participates. The voivode, as a local government
administration body, may be considered as the most important body of a general
supervision over activities of local government units, because she/he supervises
all matters that do not fall within the competence of the Prime Minister
or regional accounting chambers. The legislator indicated a closed catalogue
of supervision authorities. However, he/she has not created general legal basis
of these authorities’ interference with municipal activities. Instead, the law refers
to a competence norm in the act. That norm indicates a supervisory body, as well
as measures and conditions for application of the law. The supervisory activities
performed by regional accounting chambers and voivode differ in the criterion
of “financial matters”. The aim of the article is to show that (in accordance with
the separation of the means of control of regional funds between regional ac-
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counting chambers and voivodes) a supervisory interference of a voivode does
not deprive a local government unit of a right to independently implement public
tasks, but it guarantees that activities of local government units will be conducted
in accordance with the law, limiting inactivity of authorities exercising
their powers.

Keywords: a voivode; a supervision; surveillance measures; financial policy;
public tasks.

1. Wprowadzenie

Analiza problematyki zasad nadzoru prowadzonego w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego' przez wojewode szczegdlnie w zakresie mozliwosci
wydawania zarzadzen zastepczych stanowi istotne zagadnienie. Podjecie
przez wojewode niejako w zastepstwie dziatan w postaci wprowadzenia
nowych regulacji, jakimi sq zarzadzenia zastepcze, powoduje, ze po ich
wydaniu nastepuje rozstrzygniecie sprawy lub wydanie przez wojewode
nowej regulacji w zastepstwie organu, ktory wykazat sie bezczynnoscia.

Przedmiot opracowania stanowi analiza statusu wojewody jako or-
ganu nadzoru dysponujacego mozliwoscia wydawania zarzadzen zastep-
czych wobec dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego z uwzgled-
nieniem rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody obejmujacych sprawy
finansowe.

Opracowanie przygotowane zostato w oparciu o obowigzujace regu-
lacje prawne, orzecznictwo sadowe oraz wybrane pozycje literatury
przedmiotu. Podsumowanie stanowiq wnioski de lege lata oraz postulaty
de lege ferenda. W celu zrealizowania tematyki artykulu wykorzystano
metode analizy formalno-dogmatycznej oraz teoretyczno-prawnej.

1 Dalej réwniez: j.s.t.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(9)/2021 95



Joanna tubina

2. Rozgraniczenie kompetencji nadzorczych
regionalnych izb obrachunkowych oraz wojewodow
z uwzglednieniem pojecia spraw finansowych

W celu wyeliminowania watpliwosci w zakresie przedmiotu nadzoru
przekazanego wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym?® nie-
zbedne jest rozgraniczenie wilasciwosci tych organéw w zakresie spraw
finansowych. Kompetencje nadzorcze regionalnych izb obrachunkowych
nalezy analizowa¢ w odniesieniu do pojecia spraw finansowych. Defini-
cja samego pojecia ,,spraw finansowych” opiera sie na wyliczeniu, jaki
jest zakres wlasciwosci rzeczowej dziatalnosci nadzorczej regionalnych
izb obrachunkowych, obejmujacej zaréwno uchwaly, jak i zarzadzenia
podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w spra-
wach: procedury uchwalania budzetu i jego zmian, budzetu i jego zmian,
zaciggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dilugu publicznego
jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek, zasad
i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, podatkow i optat lokalnych, do ktérych maja zastosowanie przepisy
ustawy — Ordynacja podatkowa, absolutorium, wieloletniej prognozy
finansowej i jej zmian®.

Dokonany w ustawie zasadniczej podzial organéw nadzoru na ogél-
ne, do ktérych zaliczy¢ nalezy Prezesa Rady Ministrow oraz wojewoddw,
oraz. organy wyspecjalizowane, czyli regionalne izby obrachunkowe, ma
charakter roztaczny. Taki podzial przeciwdziala sytuacji, kiedy dwa or-
gany uznalyby swoja wilasciwos¢ w danej sprawie. Przedmiot nadzoru
RIO obejmuje: akty organéw stanowigcych oraz wykonawczych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a takze organéw zwiazkoéw tych jedno-
stek, z wylaczeniem aktéw zawierajacych wylacznie o$wiadczenia woli
i wywotujacych  skutki jedynie w sferze cywilnoprawnej lub

Dalej réwniez: RIO.

J. Jagoda, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [w:] B. Dolnicki (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, Warszawa 2015,
s. 148-152.

3
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w zakresie prawa pracy oraz decyzji indywidualnych z zakresu admini-
stracji publicznej, ktére wydawane sg przez organy j.s.t.

Wylacznie wskazane organy moga wydawac rozstrzygniecia nad-
zorcze oraz zadac od organow jednostek samorzadu terytorialnego infor-
macji i danych na podstawie ustaw ustrojowych. Podkresli¢ nalezy, Ze nie
tylko te organy biora udzial w systemie nadzoru nad dziatalnoscig jedno-
stek samorzadu terytorialnego rozumianym szeroko, w takim nadzorze
udziat posredni nalezy takze do Sejmu, ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej, saqdéw administracyjnych oraz samorzadowych
kolegiéw odwotlawczych. Wykladnia literalna Konstytucji oraz art. 86
u.s.g., art. 76 u.s.p. i art. 78 ust. 1 u.s.w. nie pozwala jednak na uznanie za
organy nadzoru innych organéw niz tam wymienione.

Instytucja nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, okre-
$lajac granice samodzielnosci j.s.t., tworzy jednoczesnie gwarancje dla
realizacji tej samodzielnosci. Nadzér jako mozliwos¢ wiadczej ingerencji
w dzialalnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego przez organ nadzoru
jest pewnym ograniczeniem samodzielno$ci, swoistym zaprzeczeniem
autonomii i suwerennosci jednostki. Z innej perspektywy nadzor odmien-
nie niz kierownictwo stanowi gwarancje samodzielnosci j.s.t., poniewaz
w wezszy i mniej ucigzliwy sposob ingeruje w dziatania jednostki, niz
miatoby to miejsce w przypadku kierowania dzialalnoscig jednostki.
W doktrynie wskazuje sie na znaczenie integracyjnych funkcji nadzoru,
ktore majq przyczyni¢ sie do zharmonizowania dziatalnosci zdecentrali-
zowanej administracji samorzadowej. Ze $rodkéw tych nalezy wylaczy¢
tzw. $rodki otwarte, takie jak np. polecenie stuzbowe czy wytyczne, kto-
rych skutki prawne nie sg z gory okreslone.

Na znaczeniu zyskuja tzw. nowoczesne formy nadzoru, do ktérych
zaliczy¢ nalezy gléwnie polityke legislacyjng i polityke fiskalna panstwa.
Takie instrumenty stwarzaja wieksze mozliwo$ci oddzialywania na j.s.t.
niz tradycyjne srodki nadzoru i to one wiasnie, a nie tradycyjne $rodki
nadzoru, przesadzaja o rzeczywistym zakresie samodzielno$ci
samorzadu.
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3. Wojewoda jako organ nadzoru

Wojewoda nalezy do terenowych organéw administracji rzadowej, ktére-
go status okreslony zostal w art. 171 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.%, wskazujacym, iz poza Prezesem Rady
Ministrow oraz regionalnymi izbami obrachunkowymi wojewoda zali-
czony zostal do katalogu zamknietego organéw sprawujacych nadzor
nad j.s.t.’

Jak wskazano wyzej, zakres jego kompetencji zostal uregulowany
w Konstytucji RP oraz ustawie z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewo-
dzie i administracji rzadowej w wojewodztwie® oraz ustawach samorza-
dowych’ jako istotnego organu, ktéry prowadzi nadzér ogélny w zakresie
dziatalnosci j.s.t. we wszystkich sprawach, ktore nie zostaty zaliczone do
kompetencji Prezesa Rady Ministréw czy regionalnych izb obrachunko-
wych. Okre$lajac domniemanie podstawowej wlasciwosci wojewody
w zakresie nadzoru, nalezy stwierdzié, ze katalog spraw finansowych nie
moze by¢ rozszerzany®.

Uprawnienia, jakimi dysponuje wojewoda w zakresie nadzoru j.s.t.,
zostaly zakreslone szeroko, bowiem ma on mozliwos¢: stwierdzania nie-
waznosci oraz wstrzymywania wykonalnosci uchwat wydawanych przez
j.s.t., zadania niezbednych informacji i danych o tym, w jaki sposob

4 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78

poz. 483 ze sprost.), dalej nazywana tez jako: Konstytucja RP lub ustawa zasadnicza.

L. Bielecki, Terenowe organy administracji rzqdowej [w:] L. Bielecki, P. Ruczkowski

(red.), Ustrojowe prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 146.

Art. 3 ust. 4 oraz art. 12 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administra-

cji rzadowej w wojewddztwie (tekst jedn. Dz.U. 2019 poz. 1464 ze zm.), dalej jako:

U.W.a.r.w.

Por. regulacje prawne dotyczace nadzoru zawarte sa w art. 171 Konstytucji RP, a ich

rozwiniecie nastepuje w przepisach rozdziatu X, art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2020 poz. 713 ze zm.), dalej jako: u.s.g.,

rozdziatu VIII, art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiato-

wym (tekst jedn. Dz.U. 2020 poz. 920 ze zm.), dalej jako: u.s.p. oraz rozdziatu VII,

art. 78 ust 1 ustawy zdnia 5czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa

(tekst jedn. Dz.U. 2020 poz. 1668 ze zm.), dalej jako: u.s.w. Dalej okreslane tacznie

jako: ustawy samorzadowe.

8  Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 16 czerwca 2005 r., II SA/Bk 476/05,
LEX nr 173721.
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funkcjonuje i jak zorganizowane sg j.s.t., udzialu w posiedzeniach j.s.t.,
zatwierdzania, uzgadniania czy opiniowania rozstrzygnie¢ organéw j.s.t.,
wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych, wydawania zarzadzen zastep-
czych z uwzglednieniem badania spraw finansowych w celu wyelimino-
wania wydatkowania $rodkéw publicznych z naruszeniem zasad dyscy-
pliny finanséw publicznych, majac na wzgledzie najbardziej efektywne,
skuteczne i oszczedne finansowanie zadan. W przedstawionym katalogu
wyrdzni¢ nalezy kompetencje zarowno z zakresu srodkéw nadzoru, Srod-
kéw informacyjno-doradczych’, jak i te korygujace' i personalne'!. Wy-
maga podkreslenia, Ze ze wzgledu na dysponowanie przez niektére orga-
ny kompetencjami nadzorczymi i kontrolnymi'® okrelenia te nie moga
by¢ stosowane zamiennie z uwagi na odmienne zakresy przedmiotowe'?.

4. Istota srodkow nadzoru z uwzglednieniem
srodkow o charakterze informacyjno-doradczych

Nadz6r jest pojeciem szerszym niz kontrola. Sama kontrola nie taczy sie
z prawem stosowania S$rodkéw nadzorczych. Organ wyposazony
w uprawnienia nadzorcze ma mozliwos$¢ wiazacego wplywania na dzia-
lanie organu nadzorowanego. Uprawnienie do wiadczego oddzialywania

W ramach pierwszej grupy srodkéw informacyjno-doradczych przynaleznych woje-
wodzie wskaza¢ nalezy zadanie informacji i danych na podstawie art. 88 u.s.g.,
art. 77a u.s.p., art. 80 u.s.w. oraz obowiazek przedkladania uchwat.

Do drugiej kategorii srodkéw korygujacych naleza przystugujace wojewodzie: za-
twierdzenie, uzgodnienie oraz zaopiniowanie zgodnie z art. 89 ust. 1 u.s.g., art. 77b
u.s.p., art. 80a u.s.w., wstrzymanie wykonania uchwaly badz zarzadzenia organéw
j.s.t., o czym stanowi art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82 ust 2 u.s.w.,
stwierdzenie niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia na mocy art. 91 ust. 1 u.s.g.,
art. 79 ust. 1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w., a takze wydanie zarzadzenia zastepczego na
podstawie art. 98a u.s.g, 85a u.s.p., art. 86a u.s.w.

Natomiast w grupie Srodk6w o charakterze personalnym jakie zastosowa¢ moze wo-
jewoda wskazac nalezy jeden $rodek nadzoru, jakim jest wystgpienie do Prezesa Rady
Ministréw z wnioskiem o odwolanie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub zarza-
du powiatu badZ wojewddztwa.

Do takich organéw zaliczamy regionalne izby obrachunkowe.

P. Chmielnicki, Nadzér nad dziatalnoscig gminng, uwagi wstepne [w:] P. Chmielnicki
(red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 868.
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musi wyraznie wynika¢ z przepiséw obowigzujacego prawa, a mozliwo$¢
wladczej ingerencji okresla sie mianem srodkéw nadzoru.

Srodki nadzoru stanowia prawo do wladczej ingerencji w dzialania
jednostki poddawanej nadzorowi, czyli prawo kontroli wraz z wiazacym
wplywem na podmiot nadzorowany. Organ nadzorujacy moze korzystac
jedynie ze srodkéw nadzoru okreslonych przez ustawodawce. W zwiazku
z tym, jesli nie ma wyraZznego wskazania w ustawie na okreslony srodek
nadzoru, wéwczas mozliwe jest ograniczenie wplywu stosowanego wo-
bec jednostki nadzorowanej do $rodkéw niewladczych, wskazujac w ten
sposob wystepujace nieprawidtlowosci. Nadzorem objeta jest cala dziatal-
nos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego przy zastosowaniu wylacznie
srodkéw okreslonych przez ustawodawce.

Nadzoér jest czynnos$cia dokonywang w formie Srodkow prawnych,
z ktérej wynikajg skutki okreslone w przepisach prawa. Ustawodawca
uzywa pojecia ,,akt nadzoru” oraz pojecia ,rozstrzygniecie nadzorcze”,
przy czym akt jest pojeciem szerszym jako kazdy akt, ktéry zostaje wy-
dany w toku postepowania nadzorczego. Natomiast rozstrzygniecie nad-
zorcze jest aktem administracyjnym, ktéry jako ostatni etap procedury
nadzorczej rozstrzyga o losie aktu poddanemu nadzorowi, czyli jest aktem
administracyjnym, ktéry konkretyzuje Srodek nadzoru, ktéry organ chce
zastosowac. Dlatego rozstrzygniecie nadzorcze jest srodkiem represyjnym.

W doktrynie podkreéla sie, ze ,,nadzor opiera sie na kontroli w tym
znaczeniu, iz dzialania kontrolne zazwyczaj poprzedzaja dziatania nad-
zorcze, a tre$¢ aktu nadzoru wynika bezposrednio z wnioskéw pokontrol-
nych. W celu wykonania ingerencji nadzorczej niezbedne jest zatem wy-
korzystanie wynikéw czynnosci kontrolnych'*”. Prawidtowy przebieg
nadzoru wymaga wykonywania czynnoSci nadzorczych na podstawie
rzetelnych informacji. W tym kontekscie nalezy wskaza¢ na znaczenie
Srodkéw informacyjno-doradczych, ktére wykorzystywane sa w trakcie
pierwszego etapu postepowania nadzorczego. Jesli w trakcie prowadzo-
nych czynnosci dziatalnos$¢ jednostki okaze sie sprzeczna z interesem pu-

14 M. Berek, E. Jarzecka-Siwik, System kontroli i nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu

terytorialnego [w:] J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola wykonywania zadan
i nadzdr nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2020, s. 13—15.
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blicznym, mozna po bezskutecznym wyczerpaniu srodkéw doradczych
zastosowac $rodki, ktére pozwolg na przywrécenie stanu postulowanego'®.

Przepisy ogolne w zakresie uprawnien kontrolnych organéw nadzoru
sq zaliczane do tzw. srodkéw informacyjno-doradczych. Usprawniajq one
prowadzenie nadzoru oraz proces wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych.
Dotyczy to mozliwos$ci uzyskania przez wlasciwy organ nadzoru infor-
macji oraz danych dotyczacych funkcjonowania j.s.t., ktére sa niezbedne
do wykonywania uprawnieri nadzorczych. Srodki te chociaz o niewlad-
czym charakterze, moga by¢ uzyteczne przy ustaleniu przestanek mate-
rialnoprawnych wydania aktu nadzoru.

Uprawnienia nadzorcze mozna podzieli¢ na dwie kategorie: $rodki
oddzialywania merytorycznego oraz S$rodki nadzoru personalnego.
Te pierwsze to uprawnienia do zawieszania badZ uchylania rozstrzygniec¢
jednostek nadzorowanych, np. ich uchwat czy zarzadzen. Z kolei srodki
nadzoru personalnego obejmuja np. prawo zawieszania w czynnoS$ciach
cztonkéw kierownictwa nadzorowanej jednostki. Wymaga zaznaczenia,
ze organ kontrolujacy nie odpowiada za prace jednostek kontrolowanych,
a jedynie za prawidtowos$¢ czynnosci kontrolnych. Natomiast organ nad-
zoru ponosi odpowiedzialno$¢ za postepowanie organéw nadzorowanych
w zakresie spraw, ktore nadzoruje. W przepisach oznaczone zostaly spo-
soby oddzialywania w postaci Srodkéw nadzoru, jakie pozostaja
w dyspozycji organéw kontrolujacych lub nadzorujacych, dlatego tez nie
mozna stosowac $rodkoéw oddzialywania, ktére nie zostaly przypisane
przez ustawodawce. Wojewoda w ramach s$rodkéw informacyjno-
-doradczych ma prawo zazada¢ informacji od jednostki samorzadu tery-
torialnego. Ten sposob sprawowania nadzoru umozliwia podjecie przez
podmiot dzialan o charakterze autokorekty. Jest to srodek aktywnego
oddzialywania. W doktrynie podkresla sie, iz obowiazek informacyjny
w obowigzujacym ksztalcie wlasciwie nie ma granic ze wzgledu na bar-

15 7. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wr6-
bel (red.), System prawa administracyjnego. Podmioty administrujqce, Tom 6, War-
szawa 2011, s. 208-209.
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dzo szeroko oznaczone ramy przedmiotowe'. Celem ustawodawcy bylo,
aby organ nadzoru miat mozliwo$¢ uzyskania w najszerszym zakresie in-
formacji o dzialaniach j.s.t., ktéra moze by¢ narazona na naruszenia, a je-
dynym mozliwym do zastosowania kryterium jest kryterium legalnosci'’.

W ramach korzystania ze srodkéw informacyjno-doradczych organ
nadzoru jest uprawniony do udzielania rad podmiotowi nadzorowanemu
w celu wskazania kierunku wyktadni oraz sposobu dokonywania inter-
pretacji prawa. Prowadzone dzialania nadzorcze nie wplywaja na samo-
dzielnos¢ j.s.t. Wojewoda nie ma uprawnien do przekazania organom
stanowiacym j.s.t. wytycznych, bowiem takie dzialanie mogloby spowo-
dowa¢ ograniczenie samodzielno$ci samorzadu terytorialnego®.

5. Srodki nadzoru bedace w dyspozycji wojewody
z uwzglednieniem spraw finansowych jednostek
samorzadu terytorialnego

Dzialania nadzorcze wojewodéw skoncentrowane sa przede wszystkim
na wykonywaniu przez j.s.t. tych zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej, na ktére udzielono dotacji i z realizacji ktorych pobierano do-
chody na rzecz budzetu panstwa. Przy ograniczonych zasobach finanso-
wych kontrolami obejmuje sie tematyke uznang za priorytetowa, biorac
pod uwage wysokos¢ przekazywanych j.s.t. dotacji oraz sygnaly ze-
wnetrzne $wiadczace o wystapieniu nieprawidtowosci przy realiza-
cji zadan.

Wajt, burmistrz, prezydent miasta, starosta oraz marszalek woje-
wodztwa maja obowigzek przedstawi¢ wojewodzie wszystkie uchwaty
podjete przez rady lub sejmik, a na poziomie wojewddztwa ponadto
uchwaly zarzadu wojewddztwa. W takim samym terminie, czyli w sie-

Taki poglad prezentuje m.in. B. Dolnicki, Ewolucja nadzoru nad samorzqdem teryto-
rialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 64—65.

M. Miemiec, Nadzor i kontrola nad samorzqdem terytorialnym [w:] A. Blas (red.),
Studia nad samorzqdem terytorialnym, Wroclaw 2002, s. 43.

18 Wyrok NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., II OSK 1562/11, LEX nr 1101483.
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dem dni uchwaly sq przedstawiane regionalnej izbie obrachunkowej, jesli
sa one objete nadzorem w zakresie spraw finansowych.

Wojewoda moze wykorzystywac srodki o charakterze korygujacym,
do ktorych zaliczy¢ nalezy: zatwierdzanie, uzgadnianie oraz opiniowanie
rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy j.s.t.'” Uwzglednienie zatwier-
dzenia, zaopiniowania oraz uzgodnienia wsrdd srodkéw nadzoru nie mo-
ze by¢ dokonywane w sposob automatyczny, a jedynie na podstawie te-
go, ze stanowisko zajmuje organ nadzoru. Czynnikiem umozliwiajacym
kwalifikacje jest sama czynnos¢ o charakterze nadzorczym, a nie jedynie
organ jej dokonujacy®’. Wskazanych rozstrzygnie¢ nie stosuje sie do de-
cyzji wydanych w sprawach indywidualnych?, wobec tych rozstrzygnie¢
wystepuje catkowity zakaz korzystania ze srodkéw nadzoru, w tym roz-
strizygnie¢ nadzorczych, do tego zakresu nalezy takze zaliczy¢ nadzér
biezacy sprawowany przez RIO oraz wojewode.

Kolejnym srodkiem nadzoru o charakterze korygujacym, jaki ma
wojewoda, jest wstrzymanie wykonanie uchwaty lub zarzadzenia organu
j.s.t., moze by¢ stosowany fakultatywnie lub obligatoryjnie. Zadaniem
tego srodka jest przeciwdziatanie dalszym negatywnym skutkom praw-
nym, jakie wywotuje wadliwy akt prawny. Podkresli¢ nalezy, iz akt za-
wieszony jest jedynie bezskuteczny, poniewaz w oznaczonym czasie
przestaje on obowigzywac. Ustawodawca okreslit mozliwos¢ obligatoryj-
nego wstrzymania wykonania uchwaty lub zarzadzenia?’. Organ nadzoru
wraz ze wszczeciem postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznoSci

Por. art. 89 u.s.g., art. 77b u.s.p. oraz art. 80a u.s.w.

Z. Niewiadomski, Miedzy rozstrzygnieciem nadzorczym a aktem wspétdziatania—
przyczynek do dyskusji nad prawnymi formami dziatania organéw administracji pu-
blicznej [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy dziatania. Studia
i materialy z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profe-
sora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 377—-381.

Zgodnie z art. 102 u.s.g., art. 89 u.s.p., art. 88 u.s.w. przepiséw dotyczacych nadzoru
nad dzialalnos$cia poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego w kazdej
z ustrojowych ustaw samorzadowych nie stosuje sie do decyzji indywidualnych
w sprawach z zakresu administracji publicznej wydawanych: w gminie przez organy
gmin, ich zwigzkéw lub samorzadowe kolegia odwotawcze, w powiecie przez organy
powiatéw oraz zwiazki powiatéw, w wojewddztwie przez organy samorzadu woje-
wodztwa.

Por. art. 92 ust. 1 u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p., oraz art. 82a ust. 1 u.s.w.

20

21

22
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uchwaty lub w toku tego postepowania moze wstrzymac jej wykonanie.
Oznacza to, ze czynno$¢ wstrzymania wykonania ma charakter fakulta-
tywny, zatem wstrzymanie wykonania uchwaly (zarzadzenia) ma miejsce
wowczas, gdy wszczete zostaje postepowanie w sprawie”’. Na gruncie
okreslonej w przepisach konstrukcji prawomocnosci w zakresie rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych nalezy wskaza¢, ze wstrzymanie wykonania takiej
uchwaly trwa do czasu uprawomocnienia sie zapadlego rozstrzygniecia
nadzorczego badz jego wzruszenia przez sad administracyjny®.
Wojewoda dysponuje $rodkiem korygujacym, umozliwiajagcym
stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu j.s.t., klasyfi-
kowanym jako podstawowy $rodek nadzoru zaréwno RIO, jak i wojewo-
dy®”. Stwierdzenie niewazno$ci przez organ nadzoru nastepuje bez
wzgledu na wole organu nadzorowanego®®. Na gruncie ustaw samorza-
dowych na poziomie gminy i powiatu znajduje sie odestanie do odpo-
wiedniego stosowania przepisow kodeksu postepowania administracyj-
nego’’, natomiast w u.s.w. przepiséw ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi®® dotyczacych
sadowoadministracyjnej kontroli decyzji administracyjnych. O niewazno-
$ci uchwaly (zarzadzenia) w catosci lub w czesci decyduje organ nadzoru
w terminie, ktéry nie moze by¢ dhuzszy niz 30 dni od dnia jej doreczenia®.
Przy stosowaniu nadzoru wobec dziatalnosci j.s.t. nalezy stosowac
zasade proporcjonalnosci, ktora stanowi gwarancje zwigzania organu
nadzoru nakazami, jakie wynikaja z tej zasady. Organ ma obowiazek
stopniowania ingerencji z wykorzystaniem $rodkéw nadzoru oraz mini-

23 Por. art. 91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82 ust. 2 u.s.w.

24 Por. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody todzkiego z dnia 30 pazdziernika 2009 r.,
PNK.I-0911/408/2009 , LEX nr 1330451.

25 Srodek ten jest stosowany jako tzw. rozstrzygniecia nadzorczego. NSA w Warszawie

w wyroku z dnia 22 lipca 2014 r., II GSK 818/13, LEX nr 1519208 orzek},

ze ustawodawca w tredci art. 91 ust. 1 u.s.g. postuzyt sie terminem ,,organ nadzoru”,

pod ktérym nalezy rozumie¢ wojewode oraz RIO.

Z. Kmieciak, Zagadnienia proceduralne nadzoru regionalnych izb obrachunkowych

nad dziatalnosciq, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 12, s. 56.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego

(tekst jedn. Dz.U. 2020 poz. 256 ze zm.), dalej: k.p.a.

28 Tekst jedn. Dz.U. 2019 poz. 2325 ze zm., dalej: p.p.s.a.

29 Por. wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2018 r., IT OSK 658/18, LEX nr 2592417.

26

27
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malizowa¢ wplyw nadzoru na dzialalno$¢ nadzorowanej jednostki.
Stwierdzenie niewaznoSci uchwaly lub zarzadzenia organu j.s.t. jest
zwigzane z wystapieniem istotnego naruszenia prawa, w przypadku mniej
istotnych naruszen organ ogranicza sie jedynie do wskazania, ze akt zo-
stal wydany z naruszeniem prawa®. W przypadku uznania wady za zali-
czang do istotnych naruszen organ nadzorujacy powinien stwierdzi¢ nie-
wazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia. Skutkiem jest natomiast wstrzymanie
wykonalnosci danego wadliwego rozstrzygniecia, a po jego uprawomoc-
nieniu wyeliminowanie z obrotu®".

6. Zarzadzenia zastepcze wojewody jako Srodek
nadzoru nad dzialalnoscia jednostek samorzadu
terytorialnego z uwzglednieniem perspektywy
finansowoprawnej

Zarzadzenia zastepcze wojewody sq $rodkami nadzoru nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego od 1990 r. i maja charakter Srodkéw
korygujacych. Co do zasady organy nadzoru nie powinny wykonywac tych
zadan w zakresie zarzadzania zastepczego na wilasng odpowiedzialnosé,
poniewaz sg to zadania zastrzezone przez ustawodawce jako nalezace do
wlasciwosci organéw zdecentralizowanej administracji publicznej®.
Wojewoda dysponuje kompetencja do wydania zarzadzen zastep-
czych nijako w zastepstwie organu j.s.t., ktéry nie wykonat swojego ob-
owigzku. Obszary, jakich mogg dotyczy¢ zarzadzenia zastepcze, obejmu-

30 M. Chlipata, Zasada proporcjonalnosci nadzoru nas dziatalnosciq samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 3, s. 25—-33. Por. rozstrzygniecie nadzor-
cze wojewody wielkopolskiego z dnia 1 grudnia 2010 roku, KN.KA-I-5.0912-
17/10725 w ktérym wojewoda zdecydowal, ze powolanie w podstawie prawnej
uchwaly niewlasciwego przepisu prawnego nie stanowi istotnego naruszenia prawa
i tym samym nie eliminuje to danej uchwaty z obrotu prawnego, o ile obowiazujace
przepisy przewiduja w ogdle kompetencje do podjecia przez rade gminy tego ty-
pu uchwaty.

31 M. Bator, Stwierdzenie podjecia z naruszeniem prawa uchwaly w sprawie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012,
nr 3, s. 37.

32 K. Bor6wka, Zarzqdzenia zastepcze wojewody, Warszawa 2018, s. 37-55.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(9)/2021 105



Joanna tubina

ja sprawy: personalne w przedmiocie wygasniecia mandatu, odwotania ze
stanowiska, rozwigzania umowy o prace, miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, audytu krajobrazowego, wprowadzenia do stu-
dium obszaru udokumentowanego zloza kopaliny albo obszaru udoku-
mentowanego kompleksu podziemnego skladowania dwutlenku wegla,
nadania nazwy jednostce organizacyjnej, jednostce pomocniczej gminy,
budowli, obiektowi lub urzadzeniu uzyteczno$ci publicznej, zakazu
zgromadzenia, ktére ma odbywac sie w czasie, w ktérym odbywa sie
zgromadzenie cykliczne.

Dzialania podejmowane na poziomie j.s.t. powinny by¢ realizowane
z uwzglednieniem kryterium zupelnosci oraz skutecznosci, na tej podsta-
wie mozna okre$li¢ czy brak dzialania stanowi zaniechanie realizacji
obowiazkéw ustawowych. Zarzadzenia wydawane przez wojewode maja
na celu wypehi¢ luke powstala na skutek istotnego zaniechania organéw
j.s.t., ktore nie wykazuja reakcji w przypadku stwierdzenia przekroczenia
przez osobe pehliacq funkcje publiczng zasad, ktére okreslajgq ogranicze-
nia w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej. W ustawach samorzado-
wych okreSlone zostalo wymaganie, zZe w takim przypadku nalezy wydac
akt stwierdzajacy wygasniecie mandatu danej osoby lub odwotujacy ja ze
stanowiska czy rozwiazujacy stosunek pracy. Organ powinien samo-
dzielnie wyda¢ wiasciwy akt, a w przypadku bezczynnos$ci zostaje we-
zwany przez wojewode do podjecia stosownych dzialan w terminie 30
dni. Po uplywie terminu lub kiedy wezwanie okazato sie bezskuteczne,
wojewoda moze sam wydac akt jako zarzadzenie zastepcze.

Wojewoda moze miedzy innymi stwierdzi¢ wygasniecie mandatu
radnego wobec okolicznosci okreslonych w art. 4f ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie gminnym, zgodnie z ktérym radni nie moga prowadzi¢ dziatalno-
$ci gospodarczej na wiasny rachunek lub wspélnie z innymi osobami
z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w ktérej radny uzyskat
mandat, a takze zarzadzac taka dziatalnoscia lub by¢ przedstawicielem
czy pelnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych ugruntowany jest poglad,
zgodnie z ktérym sformulowanie ,wykorzystywanie” z art. 24f ust.
1 ustawy o samorzadzie gminnym odnosi sie do wszystkich przypadkow
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korzystania z mienia komunalnego gminy w ramach prowadzonej dzia-
falnosci gospodarczej, bez wzgledu na to, czy wykorzystanie to ma pod-
stawe prawna, czy jest stale badZ jednorazowe, wreszcie czy jest odplat-
ne, czy tez nieodplatne. Nie jest przy tym istotne, czy radny prowadzacy
dzialalnos¢ gospodarcza jako jedyny korzysta z mienia komunalnego, czy
tez korzystaja z niego takze inne osoby. Wykorzystanie mienia komunal-
nego jest wystarczajaca przestanka do wygasniecia mandatu radnego i nie
ma znaczenia, czy przy wykorzystaniu tego mienia komunalnego radny
odniést korzysci, czy tez nie. Przepis art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym nie uzaleznia bowiem wygasniecia mandatu radnego od osia-
gniecia zysku z korzystania z mienia komunalnego, lecz rozstrzygajacy
jest sam fakt korzystania z tego mienia.

Ustanawiajac zakaz prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej z wyko-
rzystaniem mienia komunalnego, ustawodawca chciat zapobiec ewentu-
alnemu wykorzystaniu mandatu w celu utatwienia dostepu do tego mie-
nia. Wypelnienie dyspozycji tego przepisu nie jest uzaleznione od tego,
czy z prowadzenia, zarzadzania badZz bycia przedstawicielem lub petno-
mocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnosci radny uzyskuje dochéd czy
inne osobiste korzysci. Zakaz ten dotyczy takze sytuacji, gdy radny ko-
rzySci nie osiggnal, bowiem dla interpretacji przepisu art. 24f ust.
11 2 ustawy o samorzadzie gminnym rozstrzygajacy jest sam fakt korzy-
stania z mienia komunalnego, ktére to wykorzystywanie pozostaje
w zwigzku funkcjonalnym z dziatalnoscig gospodarcza radnego.

Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca wprost powiazal zakaz, o jakim
mowa w art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, z prowadzeniem
dzialalnosci gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego, a nie
z uzyskiwaniem dochodéw czy tez zyskdéw z mienia komunalnego. Cho-
ciaz kazda dziatalno$¢ gospodarcza, w tym zwigzana z prowadzeniem go-
spodarstwa rolnego, ukierunkowana jest na osiaganie zyskow, to jednocze-
$nie moze zaistnie¢ sytuacja, w ktérej zyski te (dochody) osiggane nie sg™.

Trafnie wskazuje sie w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, ze badanie za kazdym razem, czy radny osiagnal korzys¢ z wy-

33 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 lutego 2018 r., II SA/Po 1108/17,
LEX nr 2486360.
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korzystania mienia komunalnego gminy, wprowadzitoby nadmierny ele-
ment oceny w sprawie dotyczacej wygasniecia mandatu radnego. Dopro-
wadzitoby to do stanu niepewnosci co do tego, czy okreslona osoba utra-
cita mandat, czy tez nie. Stan taki nie jest za$ korzystny dla funkcjono-
wania organéw samorzadu terytorialnego®*.

Przedstawiciele doktryny wskazuja, zZe samo wezwanie do podjecia
aktu jest odrebnym dziatlaniem nadzorczym. Natomiast zarzadzenie za-
stepcze jest istotng ingerencja w autonomie samorzadu, dlatego tez po-
winna by¢ wykorzystywane jedynie wyjatkowo, po pelnym i komplek-
sowym przeanalizowaniu konkretnego stanu faktycznego®. Zarzadzenia
zastepcze, ktérej wydaja organy nadzoru, podlegaja zaskarzeniu w ten
sam sposob jak inne rozstrzygniecia nadzorcze, a ich kontrola podlega
kognicji sadéw administracyjnych®. Wzorem orzeczen sadowych roz-
strzygniecia nadzorcze mozna okresli¢ jako ,kasacyjne”. W przypadku,
kiedy akt nadzoru zawiera rozstrzygniecie odmienne od wczesniejszego
aktu organu j.s.t., wypelnia luke, ktéra wystapita na skutek bezczynnosci
organu, jednak tego rodzaju rozstrzygniecia w praktyce samorzadowej
wystepuja rzadko, okreslane sa jako zarzadzenia zastepcze.

Zagadnienie zarzadzen zastepczych w wojewodztwie okreslono
wprawdzie nie wprost na kanwie ustawy o administracji rzadowej w wo-
jewodztwie (nazwane byly one ,zarzadzenia”), jednak przyjmuje sie
ze regulacje wskazane w przedmiotowe] ustawie obejmuja zarzadzenia
zastepcze wojewody. Wojewoda moglt przekaza¢ w drodze porozumienia
z zarzadem gminy lub powiatu albo samorzadu wojewddztwa okre$lone
zadania. Za sprawa powierzenia organ samorzadu wykonywat zadania,
a odpowiedzialno$¢ za ich realizacje ponosit wojewoda. Porozumienie
bylo objete swoboda ksztaltowania tresci przez obie strony, istotne za-
gadnienia, jakie powinny by¢ jednoznacznie okreslone, obejmuja: zakres
spraw, jakie zostaly przekazane do wykonania samorzadowi, sposéb fi-
nansowania zadania, okres obowigzywania porozumienia, tryb zmiany

34 Por. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2016 r., I OSK 2502/16, Centralna Baza Orzeczen
Sad6éw Administracyjnych (CBOSA).

3 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 340.

36 Por. art. 3 § 2 pkt 7 p.p.s.a.
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lub rozwigzania porozumienia®. Sposéb oceny zadan okreslonych
w porozumieniu umozliwial dokonywanie kontroli ich realizacji przez
wojewode®®. Takie ujecie zarzadzen zastepczych jako zastepujacych
uchwale j.s.t. obejmuje zadania j.s.t. wymienione w porozumieniu, cha-
rakteryzujacym sie dobrowolnoscia ztozenia oswiadczen woli wojewody
i j.s.t. Obie strony porozumienia maja pozycje samodzielng i réwna, bo-
wiem w porozumieniu organu administracji rzagdowej jedna ze stron nie
powinna wladczo oddziatywa¢ na treé¢ i zakres porozumienia z j.s.t™.

Zarzadzenie zastepcze wojewody jest kompetencja odrebng niz roz-
strizygniecie okreSlone w art. 91 ust. 1 u.s.g. Wykorzystanie zarzadzen
zastepczych w praktyce ma za zadanie urzeczywistnienie istotnej funkcji
nadzoru, jaka jest przestrzeganie prawa. Srodek ten jest stosowany
w przypadku naruszenia przez organ j.s.t. obowiazujacych przepiséw lub
na skutek uptywu terminu, jaki zostat wyznaczony organowi do podjecia
dzialan. Wojewoda dziatajacy w celu wydania zarzadzenia zastepczego
nie zostal ograniczony terminem, dlatego tez przewleklo$¢ w wydaniu
zarzadzenia zastepczego nie powoduje jego uchylenia jako wydanego
z naruszeniem prawa®.

Istniejq rozbieznosci interpretacyjne dotyczace tego, co w przypad-
ku, kiedy uptynie termin 30 dni wyznaczonych j.s.t. Ustawodawca nie
okreslit bowiem terminu, w ktérym wojewoda ma wyda¢ zarzadzenie
zastepcze. Jedna z mozliwosci jest konieczno$¢ niezwlocznego poinfor-
mowania ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej,
a dopiero nastepczo wydanie zarzadzenia zastepczego, chociaz samo jego
wydanie nie wymaga zgody ministra*. Inny poglad wskazuje na brak
koniecznosci natychmiastowego dzialania wojewody wraz z uplywem
terminu, ktéry byt wyznaczony dla organu samorzadu, celem podjecia
przez ten organ wlasciwego aktu. Zawiadomienie przez wojewode wiasci-

37 P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w wojewddz-

twie, Warszawa2007, s. 235.

38 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2018 r., IV SA/Po 43/18, CBOSA.

39 Por. wyrok NSA z dnia 5 grudnia 1995 r., SA/Rz1109/95, LEX nr 24712.

40 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2010 r., I OSK 49/10, LEX nr 597634.

41 Wyrok WSA w Katowicach z dnia 20 kwietnia 2004 r., II SA/Ka 3310/03, LEX nr
720570.
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wego ministra nie moze by¢ rozumiane jedynie w charakterze obowigzku,
poniewaz minister powinien miec czas i sposobnos¢ zaprezentowania swo-
jego zdania, dopiero po uptywie czasu umozliwiajacego zajecie stanowiska
przez ministra wojewoda méglby wyda¢ zarzadzenia zastepcze®. W zakre-
sie terminu wydania zarzadzenia zastepczego zasadne wydaje sie twierdze-
nie, ze skoro termin ten nie zostat przez ustawodawce jednoznacznie wska-
zany, to wojewoda po powiadomieniu ministra wlasciwego do spraw ad-
ministracji rzadowej moze wyda¢ zarzadzenia zastepcze®.

Wojewoda nie moze wyda¢ zarzadzenia zastepczego w przypadkuy,
kiedy wlasciwy organ w gminie, powiecie, wojewddztwie podejmie
uchwate o tre$ci niezgodnej z wolg wojewody, istota zastosowania zarza-
dzania zastepczego wojewody jest bowiem koniecznos¢ wypeknienia luki
powstatej na skutek bezczynnosci organu j.s.t. wiasciwego do podje-
cia dziatan*.

7. Dzialania kontrolne wojewody
jako uzupelnienie dzialan nadzorczych

Stosowanie przez wojewode narzedzi nadzoru pozwala na stwierdzenie
przez niego w kontrolowanych jednostkach (urzedach j.s.t. oraz podle-
glych samorzadowi jednostkach organizacyjnych) nieprawidtowosci,
co bezposrednio przektada sie na strate w znaczeniu finansowym, wyni-
kajaca z nieprawidtowego wydatkowania pozyskanych z budzetu $rod-
kéw. Do kierownikéw kontrolowanych jednostek kierowane moga by¢
wystapienia pokontrolne zawierajace zalecenia usuniecia stwierdzonych
nieprawidtowosci, ktérych realizacja jest nastepnie monitorowana.

42 Por. poglad M. Chlipaty oraz P. Chmielnickiego, M. Chlipata, Zarzqdzenie zastepcze
wojewody jako Srodek nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2005, nr 7-8, s. 82-90.

43 Tak samo por. wyrok NSA z dnia 1 czerwca 2010 r., IT OSK 441/10, LEX nr 597598:
,powiadomienie ministra wtasciwego ds. administracji publicznej ma charakter czyn-
noéci materialno-technicznej, o charakterze informacyjnym, nie jest obwarowane
zadnym terminem, nie wymaga podejmowania przez ministra zadnych czynnosci
prawnych”.

4 Por. wyrok WSA w Krakowie w wyroku z dnia 9 sierpnia 2005 r., III SA/Kr 1004/05,
CBOSA.
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W przypadkach wskazujacych na popehienie przestepstwa lub wykrocze-

nia badz naruszenie dyscypliny finanséw publicznych wojewoda jest zo-

bowiagzany skierowa¢ do wlasciwych organéw stosowne zawiadomienia.
W zakresie dziatan kontrolnych obejmujacych sprawy finansowe

w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewoda lub upowazniony

dyrektor do spraw finansowych przekazuje kierownikowi jednostki pod-

dawanej kontroli wystgpienia pokontrolne oraz pouczenie o mozliwosci
zglaszania zastrzezen. W przypadku zgloszenia zastrzezen w pierwszej
kolejnosci rozpoznaje je kierownik do spraw kontroli, a zadaniem woje-
wody jest rozpoznanie odwotan o odrzuceniu zastrzezen. Wojewoda sy-
gnuje wlasnym podpisem przedstawione zastrzezenia pokontrolne. Kon-
trole prowadzone w trybie uproszczonym w jednostkach zakonczone sg
sporzadzeniem sprawozdania, ktore musi zosta¢ podpisane przez woje-
wode lub upowaznionego kierownika w zakresie kontroli. Kontroler
wskazuje, ktore z dziatan lub uchybien w dzialaniu sa niezgodne z kryte-
riami legalnosci, gospodarnosci, celowosci oraz rzetelnosci. Wykazywa-
ne sg takze wszystkie odstepstwa od zatozen, ktére nie wywotujq nega-
tywnych nastepstw w dziatalno$ci podmiotu kontrolowanego w kontek-

Scie dziatalnosci finansowej oraz z perspektywy realizacji zadan. Przy

kazdym z zadan w jednostce ocenie podlega spos6b dziatania podmiotu

z uwzglednieniem skali, w ktorej:

— ocena pozytywna wystawiana jest, gdy dziatalno$¢ podmiotu jest
wolna od nieprawidlowosci i uchybien, ewentualnie gdy wykazane
uchybienia miaty charakter jedynie formalny i nie wptywaly na
czynnosci jednostki z perspektywy finansowej oraz w kontekscie re-
alizacji zadan,

— ocena pozytywna z uchybieniami, kiedy wystepujace uchybienia
powtarzaly sie, jednak mialy one jedynie charakter formalny i nie
wplywaly na dzialalnos$¢ jednostki z perspektywy finansowej oraz
w kontekscie realizacji zadan,

— ocena pozytywna z nieprawidlowosciami, kiedy wystapity nieprawi-
dlowosci, jednak nie wykraczatly one ponad okreslony prob istotnosci,

— ocena negatywna, kiedy wystepujace nieprawidlowosci wykraczaty
poza okreSlony w przyjetych dla kontroli finansowej zalozonego
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progu istotnosci albo prég istotnosci ustalony na podstawie cech ilo-

$ciowych i jakosciowych zalozony dla kontroli wykonania zadan®.

Ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie
wskazuje, ze obowigzujace przepisy pozwalaja na sprawowanie przez
wojewode kontroli w zakresie realizowania zadan zgodnie z zaloZenia-
mi*. Zarzadzenia zastepcze bedace przejawem swoistej ingerencji
w dzialalno$¢ j.s.t. w zakresie zadan zleconych j.s.t. musza byc¢
w kompleksowy sposéb uzasadnione. Zadania zlecone wykonywane jako
obowigzkowe powinny odpowiada¢ realizacji okresSlonych zasad, stan-
dardow.

Nalezy podkresli¢, ze finansowanie zadan zleconych obejmuje
otrzymane z budzetu panstwa dotacje celowe dla ich realizacji*’. Przykla-
dem takich dziatan prowadzonych w celu zapewnienia skutecznej organi-
zacji irealizacji przedsiewzie¢ moga by¢ zarzadzenia wojewody wyda-
wane m.in. w sprawie bezpieczenstwa os6b przebywajacych na obszarach
wodnych w zakresie ,,Zasad postepowania przy udzielaniu dotacji celo-
wej na dofinansowanie realizacji zadan publicznych z zakresu ratownic-
twa i ochrony ludnosci na terenie wojewddztwa mazowieckiego
w 2020 r.”. Wskazany przyktad przedstawia dzialania kontrolne prowa-
dzone przez wojewodéw w obszarze dysponowania Srodkami publiczny-
mi. Srodki, jakie jednostka moze uzyska¢ w ramach dofinansowania, nie
moga przekracza¢ 80% catkowitych kosztow realizacji zadania. Projekty
realizowane sa z wykorzystaniem zasobéw osobowych jednostki,
uwzgledniajac te koszty jako wklad podmiotu uprawnionego*. Koszty
obstlugi zadania nie moga by¢ wyzsze niz 10% !acznej wartosci zadania
publicznego, beda one klasyfikowane jako wktad podmiotu uprawnionego
do realizacji zadania. Dany podmiot moze ubiega¢ sie o dofinansowanie

4 Zarzadzenia kontrolne wojewody lubuskiego z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie

dziatalnosci kontrolnej wykonywanej przez wojewode lubuskiego.

Por. art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji

rzadowej w wojewoddztwie (tekst jedn. Dz.U. 2019 poz. 1464 ze zm.), dalej: u.w.a.r.w.

Por. art. 49 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorza-

du terytorialnego (tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 38).

4 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody mazowieckiego z dnia 7 lutego 2018 r. WNP-
1.4131.03.2018, LEX nr 962287.

46
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wylacznie jednego zadania, jednak wskazane zadanie nie moze by¢ obje-
te finansowaniem z innych $rodkéw budzetu panstwa lub srodkéw po-
chodzacych z Unii Europejskiej.

Dotacja celowa jest przekazywana w oparciu o umowe, ktéra obej-
muje okres realizacji danego zadania w oznaczonym roku budzetowym.
Sposéb realizacji zadania oraz rozliczenia Srodkéw z przyznanej dotacji
realizowany jest w oparciu o umowe pomiedzy wojewoda a podmiotem
uprawnionym. Wojewoda, bedacy w tym zakresie podmiotem zlecajagcym
wykonanie danego zadania, w zakresie prowadzenia kontroli oraz oceny
realizacji zadania o charakterze publicznym moze przekaza¢ to upraw-
nienie pracownikowi urzedu. Zadania kontrolne beda obejmowaty ocene
prawidtowosci w zakresie wykorzystania dotacji celowej przyznanej na
realizacje zadania publicznego przez podmiot uprawniony do wykony-
wania ratownictwa wodnego oraz prowadzenia dokumentacji okreslonej
w przepisach prawa i w postanowieniach umowy™.

Na tej podstawie ingerencji wojewody nie mozna uzna¢ za nadmier-
ne ograniczenie samodzielnosci j.s.t. Inaczej wyglada to w odniesieniu do
zarzadzen zastepczych w zakresie zadan wiasnych j.s.t.

8. Whnioski koncowe

Srodki nadzoru nad dzialalnoécig samorzadu terytorialnego powinny by¢
dopasowane do zadan, jakie wykonuje dana jednostka. Nadzér sprawo-
wany przez wojewode nie ma charakteru finansowego, jednak dzieki
wykorzystaniu wlasciwych narzedzi i metod mozna skutecznie przeciw-
dziala¢ marnotrawieniu publicznych zasobdw, co sprzyja efektywnemu,
skutecznemu i oszczednemu realizowaniu zadan publicznych.

W zakresie nadzoru wojewodow nad dzialalno$cia jednostek samo-
rzadu terytorialnego nalezy wskazaé, ze aktualny stan regulacji zmierza

49 Zarzadzenie nr 210 wojewody mazowieckiego z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie

ustalenia zasad postepowania przy udzielaniu dotacji celowej na dofinansowanie rea-
lizacji zadan publicznych z zakresu ratownictwa i ochrony ludnosci na terenie woje-
wodztwa mazowieckiego w 2020 r. https://www.gov.pl/web/uw-mazowiecki/zarzadz
enia-2020-1, (dostep: 8.02.2021 r.).
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w dobrym kierunku. Nadzér nie moze by¢ postrzegany jako zaprzeczenie
czy ograniczenie samodzielnoSci samorzadu terytorialnego, a jako préba
zmiany aktualnie funkcjonujacych mechanizméw na sprawniejsze. Po-
dziat kompetencji nadzorczych pomiedzy regionalne izby obrachunkowe
oraz wojewodow wyznacza pojecie spraw finansowych. Obowigzujacy
model nadzoru, w ktérym mozna wyodrebni¢ nadzér w sprawach ogol-
nych (wykonywany przez wojewodow i Prezesa Rady Ministréw) oraz
nadzér w sprawach finansowych (nadzér specjalistyczny realizowany
przez regionalne izby obrachunkowe), nalezy oceni¢ pozytywnie. Kazdy
obszar nadzoru z uwagi na wielowymiarowy charakter dziatalnosci samo-
rzadu terytorialnego wymaga wysokiego poziomu wiedzy.

Wyodrebnienie specjalnego organu nadzoru do sprawowania nadzo-
ru nad dziatalno$Scia samorzadu terytorialnego w sprawach finansowych
jest rozwiazaniem o charakterze systemowym. Szerokie granice nadzoru
specjalistycznego nie wplywaja na ograniczenie wiasciwosci rzeczowej
organéw nadzoru ogblnego. Rozszerzenie zakresu zadan przyznawanych
do realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego wptywa na ko-
nieczno$¢ odpowiedniego dopasowania granic ogélnego i specjalistycz-
nego nadzoru nie doprowadzito do ograniczenia wlasciwosci rzeczowej
poszczegblnych organdéw nadzoru. Dodatkowo niezbedna staje sie kontro-
la sadéw sprawowana nad rozstrzygnieciami organéw nadzoru, poniewaz
warto$cia nadrzedng jest ochrona samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go, ktora decyduje o istocie samorzadnosci i determinuje prawidtowe funk-
cjonowanie poszczego6lnych podmiotow sektora samorzadowego.

Jako wniosek de lege lata nalezy wskazaé, ze forma nadzoru umoz-
liwiajaca zastosowanie zaréwno do zadan wilasnych, jak i do zadan zle-
conych jednostki sg zarzadzenia nadzorcze wydawane przez wojewodéw
jako przejaw elastyczno$ci. Pomimo braku oceny kryterium celowosci
w zakresie nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego zgodnie
z kryterium zupetnosci oraz skutecznosci nalezy wskazaé, ze wystepuje
koniecznos¢ uregulowania $rodkdéw nadzoru o charakterze zastepczym.
Nadzér sprawowany przez wojewode nie skutkuje ograniczeniem auto-
nomii dzialan j.s.t., a dzialania nadzorcze nie sa wymierzona przeciwko
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samorzadowi krytyka. Za sprawa nadzoru wojewody mozliwe jest wye-
liminowanie bezczynnoSci oraz opéznien w realizacji zadan przez j.s.t.

Jako postulat de lege ferenda mozna wskaza¢, ze glébwnym celem
nadzoru jest zgodno$¢ dziatan j.s.t. z prawem, dlatego tez kazda forma
nadzoru musi wyraZznie okresla¢ cel, sposéb realizacji i przestanki do
zastosowania okreslonego $rodka nadzoru. Kazda czynnos¢ nadzorcza
powinna by¢ sprawowana w réwnowadze pomiedzy stopniem ingerencji
a znaczeniem intereséw, ktére majq by¢ chronione.

Bibliografia:

Bator M., Stwierdzenie podjecia z naruszeniem prawa uchwaty w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Nowe Zeszyty Samo-
rzadowe” 2017, nr 3, s. 37-50.

Berek M., Jarzecka-Siwik E., System kontroli i nadzoru nad dziatalnosciq samo-
rzqdu terytorialnego [w:] J. Wyporska-Frankiewicz (red.), Kontrola wyko-
nywania zadan i nadzor nad jednostkami samorzqdu terytorialnego, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2020.

Bielecki L., Terenowe organy administracji rzqdowej [w:] L. Bielecki, P. Rucz-
kowski (red.), Ustrojowe prawo administracyjne, Difin, Warszawa 2011.

Boréwka K., Zarzqdzenia zastepcze wojewody, Wolters Kluwer, Warszawa 2018.

Chlipata M., Zarzqdzenie zastepcze wojewody jako sSrodek nadzoru nad dziatal-
nosciq samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 7-8,
s. 82-90.

Chlipata M., Zasada proporcjonalnosci nadzoru nas dziatalnosciq samorzqdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 3, s. 25-33.

Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy o administracji rzqdowej w woje-
wodztwie, Lexis Nexis, Warszawa 2007.

Chmielnicki P., Nadzor nad dziatalnosciq gminng, uwagi wstepne
[w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Lexis Nexis, Warszawa 2013.

Dolnicki B., Ewolucja nadzoru nad samorzqdem terytorialnym, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2015, nr 3, s. 60-74.

Jagoda J., Nadzér nad samorzqdem terytorialnym [w:] B. Dolnicki (red.), Samo-
rzqd terytorialny w Polsce i Portugalii. Analiza prawnoporéwnawcza, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2015.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 2(9)/2021 115



Joanna tubina

Kmieciak Z., Zagadnienia proceduralne nadzoru regionalnych izb obrachunko-
wych nad dzialalnosciq komunalng w sprawach budzetowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 1993, nr 12, s. 54—60.

Miemiec M., Nadzér i kontrola nad samorzqdem terytorialnym
[w:] A. Blas$ (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Kolonia Limi-
ted, Wroctaw 2002.

Niewiadomski Z., Samorzqd terytorialny [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel (red.), System prawa administracyjnego. Podmioty administru-
jace, Tom 6, C.H. Beck, Warszawa 2011.

Niewiadomski Z., Miedzy rozstrzygnieciem nadzorczym a aktem wspétdziatania
— przyczynek do dyskusji nad prawnymi formami dziatania organéw admi-
nistracji publicznej [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy
dziatania. Studia i materialy z Konferencji Naukowej Poswieconej Jubileu-
szowi 80-tych urodzin Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Dom Orga-
nizatora, Torun 2005.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016.

116 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(9)/2021



