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1. Akty prawne

EKSL - Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporza-
dzona 15.10.1985 r. w Strasburgu (Dz.U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm.)

k.c. - ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U.
22018 1. poz. 1025 ze zm.)

k.p. - ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U.
22018 r. poz. 917)

k.p.a. - ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)

kodeks wyborczy - ustawa z 5.01.2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U.
22018 1. poz. 754 ze zm.)

Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

p-g8. - ustawa z 9.06.2011 r. - Prawo geologiczne i gornicze
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 2126 ze zm.)

p.0.$. - ustawa z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska
(Dz.U. 22017 r. poz. 519 ze zm.)

p-p.s.a. - ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu

przed sadami administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1369 ze zm.)

p.us.a. - ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sadéw ad-
ministracyjnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2188 ze zm.)

pr. bud. - ustawa z 7.07.1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U.
22017 1. poz. 1332 ze zm.)

pr. zgromadz. - ustawa z 24.07.2015 r. - Prawo o zgromadzeniach
(Dz.U.z 2018 r. poz. 408)

wa.rw. - ustawaz5.06.1998 r. o administracji rzadowej w wo-

jewodztwie (Dz.U. z 2001 r. Nr 80, poz. 872 ze zm.)
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uwfp. - ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych
(Dz.U. 22017 r. poz. 2077)

ugk. - ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej
(Dz.U. z 2017 r. poz. 827 ze zm.)

u.g.n. - ustawa z 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomos-

ciami (Dz.U. z 2018 r. poz. 121 ze zm.)

u.0.a.n. - ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw nor-
matywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(Dz.U. 22017 r. poz. 1523)

w.0.p.f.p., ustawa - ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadze-

antykorupcyjna nia dzialalnosci gospodarczej przez osoby pelniace
funkcje publiczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 1393)

uw.o.z.d.rn. - ustawa z 11.09.1944 r. o organizacji i zakresie dzia-
fania rad narodowych (Dz.U. z 1946 r. Nr 3, poz. 26
ze zm.)

uwp.s. - ustawa z 21.11.2008 r. o pracownikach samorzado-
wych (Dz.U. z 2016 r. poz. 902 ze zm.)

w.p.z.p. - ustawa z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073
ze zm.)

w.r.i.o. - ustawa z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obra-
chunkowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 561)

u.s.g. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2018 r. poz. 994 ze zm.)

us.p. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz.U. 2 2018 r. poz. 995 ze zm.)

w.s.r.n. - ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych

i samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 1988 r. Nr 26,
poz. 183 ze zm.)

us.t. - ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.)

WS.W. - ustawa z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(Dz.U. 22018 r. poz. 913)

u.t.o.j.w.p. - ustawa z 20.03.1950 r. o terenowych organach jed-
nolitej wladzy panstwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130
ze zm.)

u.u.c.p.g. - ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i po-

rzagdku w gminach (Dz.U. z 2017 r. poz. 1289 ze zm.)

WW.aLW. - ustawa z 23.01.2009 r. o0 wojewodzie i administracji
rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2017 1. poz. 2234
ze zm.)
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u.w.r.u.s.t.

W.Z.M.W.S$.
w.z.p.

ustawa
dekomunizacyjna

ustawa krajobrazowa

ustawa z 7.05.2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug
i sieci telekomunikacyjnych (Dz.U. z 2017 r
poz. 2062 ze zm.)

ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropolitalnym
w wojewodztwie $laskim (Dz.U. poz. 730)

ustawa z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.)
ustawa z 1.04.2016 r. o zakazie propagowania ko-
munizmu lub innego ustroju totalitarnego przez
nazwy jednostek organizacyjnych, jednostek po-
mocniczych gminy, budowli, obiektéw i urza-
dzen uzytecznoéci publicznej oraz pomniki (Dz.U.
22018 r. poz. 1103)

ustawa z 24.04.2015 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony kra-
jobrazu (Dz.U. poz. 774 ze zm.)

2. Czasopisma i publikatory

AUwr

GSP

KP

M.P.

NZS

ONSA
ONSAiIWSA

OSNC
OSNP
(0N
PiP
PL
PPiA
PPP
PS
RPEiS
ST
ZNSA

Acta Universitatis Wratislaviensis

Gdanskie Studia Prawnicze

Kontrola Pafistwowa

Monitor Polski

Nowe Zeszyty Samorzagdowe

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i wojewodzkich sagdéw administracyjnych
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Pracy
Orzecznictwo Sgdéw Polskich

Panstwo i Prawo

Przeglad Legislacyjny

Przeglad Prawa i Administracji

Przeglad Prawa Publicznego

Przeglad Sejmowy

Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spoteczny
Samorzad Terytorialny

Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego
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3. Pozostate skroty

j.s.t. - jednostka samorzadu terytorialnego
NSA - Naczelny Sad Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunat Konstytucyjny

WSA - wojewddzki sad administracyjny

Z.m. - zwiazek metropolitalny



OD AUTORA

Z przyjemnoscig skladam na Panstwa rece ksigzke pt. ,Zarzadzenie
zastepcze wojewody”. Publikacja stanowi rezultat badan naukowych
prowadzonych w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, ktérych zwienczeniem byta
obrona pracy doktorskiej 11 grudnia 2017 roku.

Problematyka nadzoru nad samorzadem terytorialnym od kilku lat
niezmiennie stanowila przedmiot moich gtéwnych zainteresowan na-
ukowych. Szczegdlng uwage poswiecitam regulacji prawnej i praktyce
stosowania zarzadzenia zastepczego wojewody. Konstrukeja zarzadzenia
zastepczego przeszla istotng ewolucje od momentu wprowadzenia do
systemu prawa. Z cala pewno$cig zarzadzenie zastepcze nalezy traktowad
jako jedng z najwazniejszych instytucji wspdlczesnego nadzoru nad
samorzadem terytorialnym.

W tym miejscu chcialabym podziekowaé osobom, ktére w trakcie
prowadzonych prac badawczych udzielily mi nieocenionej pomocy.
Dzigkuje Promotorowi mojej pracy doktorskiej - Panu Profesorowi
Tomaszowi Bagkowskiemu, za opieke i mozliwo$¢ rozwoju naukowego.
Podzigkowania skladam Panu Profesorowi Bogdanowi Dolnickiemu,
ktory podjat sie trudu recenzowania pracy doktorskiej oraz niniejszej
ksigzki. Zyczliwe uwagi i wnikliwe spostrzezenia Pana Profesora umoz-
liwily dopracowanie i uzupelnienie tresci publikacji. Za poswiecony
czas i wszelkie sugestie dziekuje rowniez Panu Profesorowi Mariuszowi
Boguszowi. Cenne wskazowki udzielone przez Pana Profesora wptynely
na tre$¢ i ksztalt prezentowanej pracy.
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Szczegolne stowa podzigkowania nalezg si¢ moim Bliskim, ktorych
wsparcie stanowilo niezwykla motywacje w podjeciu i kontynuowa-
niu obranej $ciezki naukowej. Dziekuje mojej Babci Wiadystawie oraz
Rodzicom Joannie i Krzysztofowi za trud, ktéry wlozyli w moje wycho-
wanie i wyksztalcenie. Dziekuj¢ Rodzicom Kuby - Alinie i Dariuszowi
oraz Siostrze Aleksandrze za to, ze moge na Was liczy¢ w kazdej sytuaciji.

Niniejsza ksigzke poswigcam dr Jakubowi H. Szlachetko jako wyraz
mojej wdziecznosci za udzielone wsparcie merytoryczne, a przede

wszystkim za okazang mitos¢, cierpliwos¢ i troske.

dr Katarzyna Bordéwka



WPROWADZENIE

1. Uwagi ogdlne

Tematem niniejszej monografii jest zarzadzenie zastepcze wojewody,
ktére nieprzerwanie od 1990 roku stanowi $rodek nadzoru nad dzia-
talnoscig samorzadu terytorialnego, a od 2017 roku - rowniez srodek
nadzoru nad dziatalno$cig zwigzku metropolitalnego w wojewodztwie
$laskim'. Problematyka nadzoru cieszy si¢ duzym zainteresowaniem
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Rezultat kwerendy li-
teratury przedmiotu doprowadzit jednak do wniosku, ze dotychczas
mniej uwagi poswiecono bezposrednio zarzadzeniu zastepczemu wo-
jewody. Konsekwencje wydania zarzadzenia zastepczego sa natomiast
doniosle, poniewaz polegaja na rozstrzygnieciu okreslonej sprawy albo
ustanowieniu nowej regulacji przez wojewode dziatajacego w zastep-
stwie bezczynnych organéw. Tymczasem co do zasady organy nadzoru
nie powinny przejmowaé i wykonywa¢ na wlasng odpowiedzialnos¢
tych zadan, ktdére ustawodawca zastrzega do wlasciwosci organdw zde-
centralizowanej administracji publicznej.

Podlozem, na ktérym powstala i uksztattowala sie instytucja zarzadze-
nia zastepczego, jest nadzor nad samorzadem terytorialnym. Regulacja
zarzadzenia zastepczego przeszia jednak istotng ewolucje: od typowego
srodka nadzoru nad wykonywaniem zadan zleconych do $rodka nad-

! Zwigzek metropolitalny w wojewddztwie §laskim zostal utworzony na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z 26.06.2017 r. w sprawie utworzenia w wojewodztwie
$laskim zwigzku metropolitalnego pod nazwa ,,Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia”
(Dz.U. poz. 1290).
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zoru nad sprawami personalnymi oraz nad realizacja zadan wlasnych.
Aktualnie ustawodawca ogranicza kompetencje wojewody do wydania
zarzadzenia zastepczego w sprawach zleconych do zakazu organizowania
zgromadzenia kolidujacego ze zgromadzeniem cyklicznym. W obo-
wigzujgcym stanie prawnym zarzadzenie zastgpcze stuzy réwniez do
zalatwiania spraw zwigzanych z obsada personalng organéw i stano-
wisk, a takze ze stosunkami pracy w samorzadzie terytorialnym. Przede
wszystkim jednak konstrukeja zarzadzenia zastepczego wojewody jest
wykorzystywana do nadzorowania zadan wlasnych j.s.t. z zakresu pla-
nowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze w sprawach na-
dawania nazw jednostkom organizacyjnym, jednostkom pomocniczym
gminy, budowlom, obiektom i urzagdzeniom uzytecznosci publiczne;j.

W systemie srodkow biezacego nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. prze-
wazajg srodki o charakterze kasacyjnym, ktore skutkujg pozbawieniem
mocy prawnej (tj. stwierdzeniem niewazno$ci) niezgodnych z prawem
uchwat lub zarzadzen organdéw samorzadowych. Zakres przedmiotowy
nadzoru o charakterze kasacyjnym (zwanego réwniez ,,negatywnym” ze
wzgledu na konsekwencje wobec obowigzywania aktéw organow j.s.t.)
jest szeroki, poniewaz kazda uchwata i zarzadzenie organow j.s.t. musza
zosta¢ przedtozone wojewodzie (a w sprawach finansowych - regional-
nej izbie obrachunkowej). Srodki nadzoru o charakterze kasacyjnym sa
wymierzone w rezultaty samodzielnej dzialalnosci organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Inaczej jest w przypadku zarzadzenia zastep-
czego, ktére wojewoda wydaje w razie niezgodnej z prawem bezczyn-
nosci organdw j.s.t. w realizacji konkretnych obowigzkéw ustawowych.
Zatatwianie spraw samorzadowych w zastepstwie bezczynnych organdw
istotnie ingeruje w samodzielno$¢ j.s.t., poniewaz jest przejawem nad-
zoru o charakterze ,,pozytywnym’, ktory nie ogranicza sie, do usunigcia
skutkéw niezgodnego z prawem dzialania. Wojewoda, wydajac zarza-
dzenie zastepcze, sanuje stan bezprawnosci poprzez wprowadzenie do
obrotu prawnego wlasnego rozstrzygniecia lub regulacji, ktére maja
charakter wigzacy wobec organdéw j.s.t., a niekiedy moga rowniez ksztat-
towac sytuacje podmiotdéw spoza systemu administracji publiczne;.
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Celem wydania zarzadzenia zastepczego jest ,wypelnienie luki’, ktora
powstata wskutek bezczynno$ci wlasciwego organu samorzadowego®.
Zarzadzenie zastepcze jest wydawane w sytuacji, w ktorej j.s.t. niejako
»rezygnuje” z przyznanej samodzielnosci do sprawowania administracji
publicznej. W nauce prawa wyrazono poglad, ze zarzadzenie zastepcze
wojewody nie moze stanowi¢ dominujacego srodka nadzoru nad dzia-
talnoscig j.s.t., poniewaz regulacja nadzoru nie powinna umozliwia¢
permanentnego zastepowania dzialania organéw samorzadowych’.
J. Zimmermann okresla wrecz, ze zarzadzenie zastepcze ,,drastycznie”
ingeruje w samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego®. Z tego powodu
kompetencje wojewody do wydania zarzadzenia zastepczego s ograni-
czone do przypadkéw enumeratywnie wskazanych w ustawach.

Wymaga podkreslenia, Ze zarzadzenie zastepcze wojewody jest przede
wszystkim $rodkiem nadzoru nad samorzadem terytorialnym. To z kolei
powoduje, ze tre$¢ niniejszej monografii koncentruje si¢ bezposrednio
na wskazanej problematyce, chociaz uwzglednia réwniez regulacje,
na podstawie ktérych wojewoda moze wyda¢ zarzadzenie zastepcze
wzgledem zwigzkow j.s.t. oraz zwigzku metropolitalnego w wojewodz-
twie $lagskim. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze zakres przedmiotowy
regulacji zarzadzenia zastepczego wobec zwiazkow j.s.t. oraz z.m. jest
ograniczony w poréwnaniu do regulacji tego $rodka nadzoru wobec
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ustalenie, czy i w jakim zakresie regulacja prawna zarzadzenia zastep-
czego bedzie mie¢ zastosowanie do zwigzkow j.s.t., wymaga odniesienia
do konkretnych spraw, ktére moga stanowi¢ przedmiot tej szczegolnej
ingerencji nadzorczej wojewody, co zostanie przedstawione w szczego-
fowej czgsci monografii. Zgodnie bowiem z art. 99 ust. 1a u.s.g. przepisy
o nadzorze nad gminami stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkéw i poro-
zumien miedzygminnych, natomiast zgodnie z art. 90 u.s.p. przepisy

> M. Gurdek, Glosa do wyroku TK z 17.07.2007 r., P 19/04, PPP 2008/1, s. 75.

* R.Hauser, W. Sawczyn [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz z odniesie-
niami do ustaw o samorzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 797.

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 340.
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rozdziatu 8 zatytulowanego ,Nadzor nad dzialalnoscig powiatu” maja
zastosowanie rdwniez do zwigzkow powiatow i zwigzkoéw powiatowo-
-gminnych oraz porozumien zawieranych pomiedzy powiatami. Poza
tym ustawodawca przewiduje kompetencje nadzorczg wojewody bez-
posrednio wymierzong w bezczynno$¢ organu zwigzku jednostki sa-
morzadu terytorialnego. Artykul 4 ustawy dekomunizacyjnej stanowi,
ze przepisy dotyczace m.in. zarzadzenia zastepczego stosuje sie rowniez
odpowiednio do nazw jednostek organizacyjnych, budowli, obiektéw
iurzadzen uzytecznosci publicznej nadawanych przez zwigzki jednostek
samorzadu terytorialnego.

7.04.2017 r. weszla w zycie ustawa z 9.03.2017 r. o zwigzku metropo-
litalnym w wojewddztwie $laskim’. Zwigzek metropolitalny® stanowi
odrebng odj.s.t. instytucjonalng forme wykonywania zadan publicznych
na specyficznych obszarach, ktore charakteryzuja sie duzg dynamika
zjawisk demograficznych, przestrzennych, urbanistycznych oraz go-
spodarczych’. Ustawodawca wyposaza zwigzek metropolitalny w samo-
dzielno$¢ w wykonywaniu zadan publicznych, ktéra podlega sadowej
ochronie®. Nadzor nad dziatalnoscig zwigzku metropolitalnego sprawuja
Prezes Rady Ministrow oraz wojewoda $laski, a w zakresie spraw finan-
sowych - regionalna izba obrachunkowa. Przepisy ustawy o zwiazku
metropolitalnym w wojewodztwie $laskim nie przewiduja szczegdtowej
regulacji kompetencji nadzorczych, ale zgodnie z art. 17 ust. 2 u.z.m.w.s.

> Dz.U. poz. 730, dalej: u.z.m.w.§. Na podstawie art. 62 u.z.m.w.$. uchylono pierw-
szg regulacje ustawowg obszaréw metropolitalnych w Polsce, tj. ustawe z 9.10.2015 r.
o zwigzkach metropolitalnych (Dz.U. poz. 1890 ze zm.). Ustawa z 2015 r. przewidywala
uniwersalne zasady regulowania obszaréw metropolitalnych, ale byta niewykonalna ze
wzgledu na brak wydania przez Rade Ministréw rozporzadzenia w sprawie delimitacji
obszaréw metropolitalnych oraz utworzenia zwiazkéw metropolitalnych w poszczegdl-
nych obszarach metropolitalnych.

¢ Przepisart. 1 ust. 2 u.z.m.w.é. definiuje zwigzek metropolitalny jako zrzeszenie gmin
wojewddztwa $laskiego, charakteryzujace si¢ istnieniem silnych powigzan funkcjonalnych
oraz zaawansowaniem proceséw urbanizacyjnych, pofozonych na obszarze spéjnym pod
wzgledem przestrzennym, ktéry zamieszkuje co najmniej 2 mln mieszkancow.

7 J.H. Szlachetko, K. Boréwka, Zwigzek metropolitalny [w:] Instytucjonalne formy
wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na obszarach metropolitalnych, red. J.H.
Szlachetko, R. Gajewski, Gdansk 2016, s. 92.

8 Zob. art. 2 u.zm.w.s.
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do nadzoru nad dzialalnoscig zwigzku metropolitalnego stosuje sie
odpowiednio przepisy rozdziatu 7 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.
Na mocy tego odestania wojewoda moze wydac zarzadzenie zastepcze
wylacznie w sprawach personalnych zwiazku metropolitalnego. Poza
tym na podstawie art. 3 ust. 1 zw. z art. 4 ustawy dekomunizacyjnej,
wojewoda moze wyda¢ zarzadzenie zastepcze w przypadku bezczyn-
nosci organu z.m. w nadaniu nazwy jednostce organizacyjnej, budowli,
obiektowi lub urzadzeniu uzytecznos$ci publicznej zgodnie z zakazem
propagowania komunizmu lub innego ustroju totalitarnego.

Gléwnym celem monografii jest wszechstronna charakterystyka zarza-
dzenia zastepczego wojewody jako srodka nadzoru nad bezczynnoscia
organdw j.s.t. (w ograniczonym zakresie — takze nad bezczynnoscia
organow zwigzkow j.s.t. oraz organdéw zwiazku metropolitalnego). To
z kolei determinuje wyznaczenie szczegélowych rozwazan podjetych
w monografii, ktérymi sa:
1) ustalenie genezy zarzadzenia zastepczego;
2) analiza ewolucji zarzadzenia zastepczego;
3) okreslenie determinantéw regulacji zarzadzenia zastepczego wo-
jewody;
4) okreslenie konstrukeji prawnej zarzadzenia zastepczego wojewo-
dy;
5) wyrdznienie i analiza poszczegélnych rodzajow zarzadzen za-
stepczych na podstawie kryterium przedmiotowego;
6) ustalenie charakteru i skutkéw prawnych zarzadzenia zastepcze-
go wojewody;
7) analiza wplywu zarzadzenia zastepczego na sytuacje prawna
podmiotdéw spoza systemu administracji publicznej;
8) problematyka odpowiedzialno$ci wojewody za realizacje kompe-
tencji nadzorczej do wydania zarzadzenia zastepczego;
9) problematyka prawomocnosci, wykonalnosci oraz skutecznosci
zarzadzenia zastepczego;
10) problematyka sadowej kontroli zarzadzenia zastepczego wojewo-

dy.
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2. Ustalenia terminologiczne

2.1. Ustalenia w zakresie pojecia ,nadzor”

W jezyku prawniczym ,,nadzor” definiuje si¢ w ujeciu statycznym jako
rodzaj wiezi organizacyjnej faczacej podmiot nadzorujacy z podmiotem
nadzorowanym, a w ujeciu dynamicznym - jako oddziatywanie jednego
podmiotu na inny podmiot badZ podmioty. W nauce prawa admini-
stracyjnego nadzorowi nie nadano jednolitego znaczenia®. Nadzor jest
utozsamiany miedzy innymi z:
- prawem wladczego oddzialywania’;
- caloksztaltem uprawnien do ingerencji w dzialalno$¢ oraz orga-
nizacje'’;
- wladczym ,wkroczeniem” w dziatalno$¢';
- moznoscig bardziej skutecznego oddziatywania'’;
- intensywnym i bezposrednim wplywem na dziatalnos¢';
- prawem do wladczej ingerencji®’;
- kompetencjg umozliwiajacg wywieranie wplywu za pomoca wig-
zacych $rodkow's;
- sprawdzeniem prawidlowosci dzialania, polaczonym z prawem
do wkroczenia w dziatalnos¢";

° Por. K. Krauze, Instytucja nadzoru w nauce prawa, AUwr No 1973, PPiA XXXVII,
Wroctaw 1997, s. 83.

10 L. Bar, Elementy administracyjne w kierowaniu gospodarkg narodowg [w:] Instytucje
prawne w gospodarce narodowej (studia prawne), red. L. Bar, Wroclaw 1981, s. 93.

" J. Homplewicz, Ogolne zagadnienia prawne kontroli administracji, KP 1965/4, s. 2.

12 Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, War-
szawa 1988, s. 257.

3 F Longchamps, Rzut oka na system kontroli nad administracjg, KP 1964/3, s. 4.

' T. Bigo, Z problemow nadzoru nad administracjg terenowg, KP 1961/5, s. 2.

' . Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 21.

¢ K. Siarkiewicz, Nadzér nad radami narodowymi i ich organami, Warszawa 1968,
s. 8.

17" T. Rabska, Decentralizacja i centralizacja administracji [w:] System prawa admi-
nistracyjnego, red. J. Staro$ciak, Warszawa 1977, s. 317.
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- funkcjg panstwa zmierzajaca do wladczego uzgodnienia czynno-
$ci prywatnych i publicznych z prawem materialnym dla dobra
wspolnego'®.

Zrédtem rozbieznosci w nauce prawa jest w szczeg6lnosci ustalenie,
czy nadzor jest wylacznie pojeciem ustrojowego prawa administracyj-
nego, czy moze rowniez materialnego prawa administracyjnego. Cele
ifunkcje nadzoru determinujg stwierdzenie, Ze nadzér stanowi prawnie
uregulowang wiez organizacyjna w systemie administracji publicznej,
a sprawowanie nadzoru polega na wigzacym oddzialywaniu podmiotéw
nadzorujagcych na podmioty nadzorowane w ramach tej wiezi organiza-
cyjnej. Nadzor wynika z hierarchicznego podporzagdkowania w systemie
administracji scentralizowanej albo stanowi konsekwencje przyznania
podmiotom samodzielnosci w systemie administracji zdecentralizowa-
nej. Postugiwanie sie pojeciem nadzoru w odniesieniu do dziatalnosci
administracji wobec podmiotéw niepodporzadkowanych organizacyjnie
nalezy uzna¢ za niewlasciwe". Pomiedzy administracja a podmiotami
spoza jej systemu nie wystepuja stale relacje w znaczeniu wigzi organi-
zacyjnych. Uzywanie pojecia nadzoru poza relacjami wewnatrz admi-
nistracji prowadzi do niepozadanego twierdzenia, Ze ,obywatele zyja
pod nadzorem panstwa’?. Tymczasem dziatalno$¢ administracji wobec
podmiotéw ,,zewnetrznych” ma charakter incydentalny i wigze si¢ z do-
razng kontrolg przestrzegania przez nie prawa. Co prawda ustawodawca
postuguje sie pojeciem nadzoru w prawie materialnym, ale ma to jedynie
znaczenie konwencjonalne?. ,Nadzor w prawie materialnym” w isto-

18 J. Staryszak, Prawo nadzoru nad administracjg samorzgdowg w Polsce, Warszawa
1931, s. 94.

1 Por. m.in. W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1978, s. 263;
S. Jedrzejewski, Kontrola administracji paristwowej, Torun 1971, s. 12; P. Raczka, Nadzér
nad samorzgdem zawodowym, Torun 1999, passim.

» W. Dawidowicz, Polskie prawo administracyjne..., s. 348. Inaczej A. Filipowicz,
Pojecie i funkcje nadzoru w administracji, Wroctaw—-Warszawa-Krakéw-Gdansk-Lodz
1984, 5. 216-232.

' ]. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 228. Inaczej M. Szewczyk, Nadzor
w materialnym prawie administracyjnym, Poznan 1996, passim.
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cie odpowiada kontroli przestrzegania uprawnien i obowigzkéw przez
podmioty spoza systemu administracji publicznej?.

Konstrukeja prawna nadzoru jest determinowana rodzajem struktury
administracji publicznej, w ktorej nadzor wystepuje?. Odrebnosci orga-
nizacyjne pomiedzy strukturami scentralizowanej i zdecentralizowanej
administracji publicznej przejawiaja si¢ w okredleniu réznych celéw
i funkcji nadzoru oraz w odmiennym sposobie regulowania kompe-
tencji nadzorczych. Scentralizowana administracja publiczna jest zbu-
dowana zgodnie z zasada hierarchicznego podporzadkowania, czyli
jednostronnej zalezno$ci podmiotu podporzadkowanego od podmiotu
nadrzednego. Nadzor nie wyklucza samodzielno$ci podmiotu nad-
zorowanego, jednak w tej strukturze jej zakres jest ograniczony i ma
ewentualnie wymiar faktyczny®. Relacja nadzoru stuzy bowiem przede
wszystkim zapewnieniu jednolito$ci dziatania podmiotéw administracji
scentralizowanej®. W tej strukturze nadzor stanowi najczesciej element
kierowania®*. Podmioty nadzorujace dysponuja znaczna swoboda co do
wyboru form dziatalno$ci nadzorczej oraz decydowania o stopniu jej
intensywnosci, a ze wzgledu na hierarchiczne podporzadkowanie pod-
miotéw nadzorowanych, podstawa prawna kompetencji nadzorczych
moze by¢ sformulowana ogdlnie”.

2 Zob. ,,nadzér sanitarny” w ustawie z 14.03.1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej
(Dz.U. 22017 r. poz. 1261 ze zm.); ,nadzér budowlany” w ustawie — Prawo budowlane;
»nadzor farmaceutyczny” w ustawie z 6.09.2001 r. — Prawo farmaceutyczne (Dz.U.
22017 r. poz. 2211 ze zm.); ,nadzoér weterynaryjny” w ustawie z 29.01.2004 r. o Inspekcji
Weterynaryjnej (Dz.U. z 2018 r. poz. 36 ze zm.). Zob. takze L. Klat-Wertelecka, Nadzor
w administracyjnym prawie materialnym (farmaceutyczny, weterynaryjny, budowlany,
pedagogiczny) [w:] Nadzér administracyjny. Od prewencji do weryfikacji, red. C. Kocinski,
Wroctaw 2006, s. 193-228.

# M. Miemiec [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroclaw 2007, s. 236-237.

* Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce,
Warszawa 1970, s. 254.

» P.Raczka, Nadzér nad samorzgdem zawodowym..., s. 101.

% T. Bigo okresla nadzér ,,funkcja kierowania’, zob. T. Bigo, Z problemow nadzoru...,
s. 2. Z kolei W. Dawidowicz nazywa nadzér ,wycinkiem kierowania’, ktére polega na
zapobieganiu nieprawidlowym dziataniom organéw nadzorowanych oraz korygowaniu
skutkow juz podjetych dziatan (zob. W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawnoadministra-
cyjnych, Warszawa 1974, s. 107-108).

¥ Zob. W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju..., s. 310-311.
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Bardziej rygorystyczne wymagania dotycza regulacji nadzoru w struktu-
rze zdecentralizowanej administracji publicznej, w ktorej nie wystepuje
hierarchiczne podporzadkowanie, a podmiotom nadzorowanym przy-
stuguje prawnie gwarantowana samodzielno$¢. Nadzor w systemie ad-
ministracji zdecentralizowanej jest samodzielng wi¢zig organizacyjna®.
Bezposredni wplyw na konstrukcje nadzoru w tej strukturze wywiera
proces decentralizacji, tj. ustawowe przekazywanie zadan publicznych
oraz srodkow i kompetencji do ich samodzielnej realizacji przez pod-
mioty organizacyjnie niepodporzadkowane administracji rzagdowej”.
Administrowanie w warunkach decentralizacji implikuje koniecznos¢
zabezpieczenia prawidtowego wykonywania zadan i kompetencji w for-
mach, ktdre nie narusza samodzielno$ci podmiotéw. Realizacja tego
zalozenia wplywa na specyfike nadzoru nad zdecentralizowang ad-
ministracjg. Najwazniejsze elementy konstrukcji tego nadzoru, w tym
zwlaszcza system organdw, zakres i kryterium ingerencji nadzorczej,
powinny stanowi¢ przedmiot regulacji konstytucyjnej. Poza tym organy
nadzoru sg zobowigzane do miarkowania kompetencji nadzorczych
i zapewnienia proporcjonalnosci ingerencji nadzorczej do stopnia
naruszenia prawa przez organy nadzorowane. Zarzadzenie zastepcze
wojewody jest srodkiem nadzoru nad samorzadem terytorialnym oraz
zwigzkiem metropolitalnym, dlatego jego szczegélowa analiza wymaga
uwzglednienia specyfiki nadzoru nad administracjg zdecentralizowana.

2.2. Ustalenia w zakresie poje¢: ,,akt nadzoru”,
.rozstrzygniecie nadzorcze”, ,,zarzadzenie zastepcze”

Przepisart. 3§ 2 pkt 7 p.p.s.a. przewiduje mozliwos$¢ zaskarzania aktow
nadzoru nad dzialalnoscia organéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Na tle redakcji tego przepisu pojawia si¢ problem odréznienia pojecia
»aktu nadzoru” od ,rozstrzygniecia nadzorczego” oraz ,,zarzadzenia

8 T. Rabska, Decentralizacja i centralizacja..., s. 318.

# Zob. takze T. Bakowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnos¢ gminy w swietle
konstytucji i ustawodawstwa zwyktego [w:] Wspotzaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze
administracji publicznej, red. S. Wrzosek, M. Domagata, H. Izdebski, T. Stanistawski,
Warszawa 2010, s. 20; A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy.
Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 193-194.
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zastepczego’, ktorymi postuguyja sie ustrojowe ustawy samorzadowe. Na-
lezy zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze w pojeciu ,,akt nadzoru” mieszcza
sie, oprdcz rozstrzygniecia nadzorczego, takze pozostate srodki prawne
stosowane w postepowaniu nadzorczym®. W nauce prawa przyjmuje sie,
ze pojecie aktu nadzoru ma najszerszy zakres znaczeniowy, poniewaz
obejmuje rozstrzygniecia nadzorcze oraz inne akty i czynnosci o cha-
rakterze jednostronnym, jednostkowym i konkretnym, ktore stanowia
ingerencje w samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego®. Na tej pod-
stawie mozna stwierdzi¢, ze sgdowa kontrola aktow nadzoru obejmuje
wszystkie $rodki stuzgce realizacji kompetencji nadzorczych, ktére sg
uregulowane w ustawach samorzadowych, w ustawie o regionalnych
izbach obrachunkowych, a takze w ustawach odrebnych®2. Z pewnoscia
do aktéw nadzoru nalezy zakwalifikowa¢:
- stwierdzenie niewaznosci uchwaly/zarzadzenia organu j.s.t.;
- wskazanie, ze uchwale/zarzadzenie organu j.s.t. wydano z naru-
szeniem prawa;
- wstrzymanie wykonania uchwaly/zarzadzenia organu j.s.t.;
- zarzadzenie zastepcze wojewody;
- ustalenie zastepcze budzetu;
- rozwigzanie organu stanowigcego j.s.t. oraz odwotanie (rozwig-
zanie) organu wykonawczego j.s.t.;
- zawieszenie organdw j.s.t. i ustanowienie zarzagdu komisaryczne-
g0s
- zatwierdzenie, uzgodnienie, zaopiniowanie (stanowisko)®;
a takze $rodki o charakterze subsydiarnym, takie jak np. wniosek o wy-
znaczenie okreslonej osoby do petnienia funkcji organu j.s.t. czy we-
zwanie do wydania obowigzkowego aktu prawnego.

Na ogo6t przyjmuje sig, ze rozstrzygniecie nadzorcze to akt organu nad-
zoru, ktdry konczy postepowanie nadzorcze oraz konkretyzuje $rodek

¥ M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzgdu terytorialnego,
ST 2001/1-2, s. 93-94.

31 M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty nadzoru..., s. 97.

2 A. Wiktorowska, Prawne determinanty..., s. 235.

¥ Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne - czes¢ ogolna, Torun 2013, s. 416.
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nadzoru*. W nauce prawa prezentowane jest stanowisko traktujace
rozstrzygniecie nadzorcze jako ,wezlowa instytucje” nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym, ktéra obejmuje rozstrzygniecia kasacyjne
wzgledem aktow organow j.s.t. oraz rozstrzygniecia, ktore sg podejmo-
wane w zastepstwie organu samorzadowego®. M. Miemiec podkresla, ze
rozstrzygniecie nadzorcze stanowi wylgcznie takie ,,orzeczenie organu
nadzoru’, ktére wladczo ingeruje w dziatalno$¢ prawodawcza organdw
j.s.t., najczesciej stwierdzajac niewazno$¢ uchwaly lub zarzadzenia™®.

W ocenie B. Dolnickiego zarzadzenie zastgpcze nalezy uznac za ,,szcze-
g0lne” rozstrzygniecie nadzorcze”. Z kolei J. Zimmermann zalicza zarza-
dzenie zastepcze do ,,osobnej kategorii” rozstrzygniecia nadzorczego®.
Mozna jednak odnotowa¢ poglady, ktdre odrézniajg pojecie rozstrzyg-
nigcia nadzorczego od zarzadzenia zastepczego, traktujac rozstrzyg-
niecie nadzorcze jako ,,standardowg konstrukcje ustawowy’, ktéra ma
charakter wylgcznie kasacyjny i wigze si¢ z usunig¢ciem z obrotu praw-
nego wadliwego aktu organu samorzadowego. Zarzadzenia zastepcze
s3 natomiast aktami nadzoru, ktére zalatwiaja sprawe odmiennie niz
wezedniejsze akty organu j.s.t. badz ,wypelniajg luke” powstalg wskutek
bezczynnosci organu samorzagdowego®. W takim znaczeniu rozstrzyg-
niecie nadzorcze stanowi zasade dzialania organéw nadzoru, podczas
gdy zarzadzenie zastepcze wojewody jest od tego wyjatkiem*’. Skoro
jednak zarzadzenie zastepcze wyraza rozstrzygniecie merytoryczne
okreslonej sprawy przez wojewode oraz koniczy postepowanie nadzorcze,

¥ J. Zimmermann, Elementy procesowe nadzoru i kontroli NSA nad samorzgdem
terytorialnym, PiP 1991/10, s. 45.

*]. Grubba, Konstrukcja zarzgdzenia zastepczego w swietle ustawy o samorzgdzie
terytorialnym. Wybrane zagadnienia, ST 1993/11, s. 21.

* M. Miemiec [w:] Prawo administracyjne..., s. 248.

7 B. Dolnicki, Skutki prawne zarzqdzenia zastgpczego wydanego przez wojewode
jako organ nadzoru nad samorzgdem terytorialnym [w:] Jakos¢ administracji publicznej.
The quality of public administration. Miedzynarodowa konferencja naukowa, Cedzyna k.
Kielc, 24-26 wrzesnia 2004 r., red. ]. Lukasiewicz, Rzeszow 2004, s. 100-101.

¥ J. Zimmermann, Prawo administracyjne..., s. 340.

¥ Por. P. Chmielnicki, W. Kisiel, Rozstrzygniecie nadzorcze i zarzgdzenie zastepcze:
alternatywa czy wspotwystepowanie?, FK 2005/7-8, s. 5.

0 P. Chmielnicki, W. Kisiel, Rozstrzygniecie nadzorcze i zarzgdzenie zastepcze...,
s. 10.
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to nalezy przychyli¢ si¢ do pogladow traktujacych zarzadzenie zastepcze
jako posta¢ rodzajowa rozstrzygniecia nadzorczego, ktore ze wzgledu
na specyfike podlega odrebnej regulacji prawnej*'.

3. Ustalenia metodologiczne

T. Kotarbinski okresla metode badawcza jako ,,§wiadomie przyjety spo-
sob postepowania zmierzajacy do osiagniecia postanowionego celu
naukowego”*. Przedmiotem monografii jest Srodek nadzoru nad dzia-
talnoscig samorzadu terytorialnego oraz zwiazku metropolitalnego, co
bezposrednio zdeterminowato rodzaje zastosowanych metod badaw-
czych. Dominujacg metode badawczg stanowila dogmatyczna analiza
materialu normatywnego. Przeprowadzone badania polegaly bowiem
przede wszystkim na analizie Zrodel prawa miedzynarodowego oraz
prawa krajowego, ktorych szczegétowy wykaz znajduje sie na konicu
pracy. Dogmatyczna analiza materialu normatywnego wymagata re-
konstrukcji norm prawnych za pomocg wykladni jezykowej, a niekiedy
réwniez systemowej oraz celowosciowej. W pracy subsydiarnie zasto-
sowano réwniez inne metody badawcze: historyczno-poréwnawcza
oraz empiryczng.

Metoda historyczno-poréwnawcza zostata wykorzystana przy badaniu
regulacji prawnych, ktére przewidywaly srodki nadzoru o charakte-
rze zastepczym w okresie miedzywojennym i Polskiej Rzeczpospolitej
Ludowej oraz poréwnaniu ich z regulacjami zarzadzenia zastepczego
wojewody. Wykorzystanie okreslonej metody stuzylo ustaleniu pierwo-
wzoru zarzadzenia zastepczego, ktore zostalo wprowadzone do porzadku
prawnego wraz z reaktywacja samorzadu terytorialnego. Poza tym meto-
da historyczno-pordéwnawcza zostata wykorzystana do poréwnania nie-
obowiazujacych juz regulacji, ktére bezpoérednio przewidywaly zarza-
dzenie zastepcze, z regulacjami, ktore przewiduja zarzadzenie zastepcze
w obowigzujacym porzadku prawnym. Okreslona metoda umozliwita

41 M. Jerominek, Zarzgdzenie zastepcze wojewody w Swietle przepiséw ustaw samo-
rzgdowych, PPP 2007/7-8, s. 57.
2 T. Kotarbinski, Traktat o dobrej robocie, L6dz-Wroctaw 1955, s. 87.
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poznanie istoty zarzadzenia zastepczego poprzez wykorzystanie wiedzy
o genezie oraz ewolucji tej instytucji prawa administracyjnego.

Metoda empiryczna polegata na analizie zarzadzen zastepczych wojewo-
doéw wydawanych w poszczegdlnych sprawach, co pozwolito skonfronto-
wac regulacje prawng z praktyka stosowania prawa. Istotnym elementem
okreslonej metody badawczej byla réwniez analiza orzecznictwa sado-
woadministracyjnego, ktorego przedmiot stanowita kontrola zgodnosci
z prawem zarzgdzenia zastepczego wojewody. W pracy wykorzystano
réwniez dorobek nauki prawa administracyjnego w zakresie omawianej
problematyki.

4. Merytoryczna struktura pracy

Monografia sktada sie z wprowadzenia, sze$ciu rozdzialdw merytorycz-
nych oraz zakonczenia. Rozdzial pierwszy zostal po§wigcony zagadnie-
niom ogdlnym zwigzanym z nadzorem nad samorzadem terytorialnym.
Przedstawiona problematyka uwzglednia uwarunkowania prawne oraz
aksjologiczne nadzoru nad dzialalnoscig podmiotow zdecentralizowa-
nych. Punktem wyjscia rozwazan podjetych w rozdziale pierwszym jest
pojecie oraz funkcje nadzoru nad samorzgdem terytorialnym. Nastep-
nie, w kontekscie ustrojowych zasad decentralizacji wladzy publicznej
oraz pomocniczosci, przedstawiono charakterystyke podstawy prawnej
nadzoru, organy nadzoru, przedmiot nadzoru, kryteria oraz $rodki
nadzoru nad samorzadem terytorialnym, uwzgledniajac regulacje Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz Konstytucji RP.

W rozdziale drugim monografii przedstawiono geneze i ewolucje za-
rzadzenia zastepczego wojewody, ktorego konstrukeja i charakter na-
wigzujg do $rodkow nadzoru o charakterze zastepczym, uregulowanych
w prawodawstwie miedzywojennym.

Rozdzial trzeci zostal poswiecony uzasadnieniu regulacji zarzadzenia
zastepczego, w ktérym uwzgledniono uwarunkowania prawne, jak row-
niez pozaprawne regulacji zarzadzenia zastepczego wojewody. Regulacja
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kazdego zarzadzenia zastepczego wydawanego w poszczegélnych spra-
wach zostala omoéwiona i uzasadniona odrebnie.

W rozdziale czwartym przedstawiono konstrukcje prawng zarzadzenia
zastepczego wojewody. Rozwazania podjete w tym rozdziale maja zaréw-
no charakter uniwersalny w zakresie, w jakim dotycza wszystkich postaci
rodzajowych zarzadzen zastepczych, jak i charakter szczegélowy, ktory
jest zdeterminowany przedmiotem zarzadzenia zastepczego wojewody
w konkretnej sprawie. Omawiana problematyka uwzglednia podsta-
wy prawne, przestanki, przedmiot, a takze skutki prawne zarzadzenia
zastepczego wojewody w obowigzujacym stanie prawnym. Analiza
przedstawionych elementéw pozwolila w szczegdlnosci na wyodreb-
nienie tresci dotyczacych ustalenia charakteru prawnego zarzadzenia
zastepczego, ktore wykazuje swoisty dualizm wynikajacy z cech zarza-
dzenia zastepczego jako aktu nadzoru oraz z nawigzania do charakteru
prawnego zastegpowanego aktu organu samorzagdowego. Omoéwienie
konstrukeji zarzadzenia zastepczego wojewody wieniczy problematyka
odpowiedzialnoéci prawnej wojewody za realizacje kompetencji nad-
zorczej do wydania zarzadzenia zastepczego wojewody oraz zagadnienia
zwigzane z prawomocnoscig, wykonalnoscig i skutecznoscia zarzadzenia
zastepczego wojewody.

Rozdzial piaty monografii zostal po$wigcony zagadnieniom procedu-
ralnym zwigzanym z wydawaniem poszczegélnych rodzajow zarza-
dzen zastepczych wojewody. Przedstawiona problematyka uwzglednia
odrebnosci postepowan dotyczacych wydawania przez wojewode za-
rzadzen zastepczych w poszczegdlnych sprawach, ktore w zaleznosci
od przedmiotu zarzadzenia zastepczego moga polega¢ na stanowieniu
badz stosowaniu prawa.

W rozdziale szostym przedstawiono problematyke sadowej kontroli
zarzadzenia zastepczego wojewody. Rozwazania uwzgledniaja aksjo-
logiczne uwarunkowania sagdowej kontroli zarzadzenia zastepczego
z perspektywy zasady sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. oraz zasad
prawa do sadu i zakazu zamykania dostepu do drogi sadowej, ktdre
stanowig podstawowe gwarancje ochrony podmiotéw spoza systemu
administracji publicznej. W rozdziale tym przedstawiono zagadnie-
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nia zwigzane z legitymacja skargowa do wszczecia sagdowej kontroli
zarzadzenia zastepczego, a takze tryb i termin wniesienia skargi oraz
scharakteryzowano przebieg samego postepowania sagdowego ze skar-
gi. Omowienie zagadnien sadowej kontroli zarzadzenia zastepczego
uwzglednia przedstawienie rodzajow orzeczen sadowych wydawanych
w sprawie ze skargi na zarzadzenie zastepcze wojewody, a takze proble-
matyke bezposrednich i posrednich skutkéw prawnych sadowej kontroli
zarzadzenia zastepczego wojewody.






Rozdziaf 1

NADZOR NAD SAMORZADEM
TERYTORIALNYM

1. Pojecie i funkcje nadzoru nad samorzagdem
terytorialnym

Zarzadzenie zastepcze wojewody jest srodkiem nadzoru nad samorzg-
dem terytorialnym od momentu jego przywrdcenia w systemie wladzy
publicznej w 1990 roku. Mozna stwierdzi¢, ze nadzér nad samorzadem
terytorialnym stanowi podloze, na ktérym powstata i ksztaltowata si¢
ta wyjatkowa instytucja nadzoru. Szczegdélowe rozwazania dotyczace
zarzadzenia zastgpczego wojewody nalezy zatem poprzedzi¢ charakte-
rystyka nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

W obowigzujacym porzadku prawnym administracja publiczna ma cha-
rakter dualistyczny, co wynika z podzialu zadan i kompetencji pomiedzy
administracje rzadowa oraz samorzad terytorialny. Wspdlczesnie nie
ulega watpliwosci, ze samorzad terytorialny jest czescig panstwa, a jego
istnienie zalezy od woli ustawodawcy'. Pomimo réznic organizacyjnych,

' W nauce prawa administracyjnego okresu miedzywojennego $cieraly si¢ dwie
koncepcje dotyczace istoty samorzadu terytorialnego. Przedstawicielem panstwowej teorii
samorzadu terytorialnego byl J. Panejko traktujacy samorzad jako ,,zdecentralizowana
administracje panstwowg’, sprawowang przez lokalne organy, ktére nie podlegaja hie-
rarchicznie innym organom i dziataja samodzielnie w granicach ustaw (zob. J. Panejko,
Geneza i podstawy samorzqdu europejskiego, Wilno 1934, s. 16). Odmienng koncepcje
przedstawial T. Bigo okreslajacy samorzad terytorialny jako decentralizacje administracji
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administracja rzadowa oraz samorzad terytorialny stanowia funkcjo-
nalng catos¢ zdeterminowang jednorodnoscia celu, czyli dzialaniem
na rzecz dobra wspolnego®. Skoro zatem administracja rzadowa oraz
samorzgdowa realizujg ten sam cel, to ich organy nie moga dziata¢
w zupelnej separacji. Zasada jednolitoéci panstwa wyrazona w art. 3
Konstytucji RP wyklucza autonomie¢ samorzadu terytorialnego’. Ze
wzgledu na brak zalezno$ci hierarchicznego podporzadkowania nadzor
stanowi wylaczna forme wigzacego wptywania na samodzielng dziatal-
noé¢ samorzadu terytorialnego®.

Trybunal Konstytucyjny definiuje sprawowanie nadzoru nad samo-
rzadem terytorialnym jako ,okreslone procedury dajace odpowied-
nim organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje,
prawo ustalenia stanu faktycznego, jak tez korygowania dziatalnosci
organu nadzorowanego [czyli organu j.s.t. - przyp. K.B.]”. Nawigzujac
do ustalen terminologicznych dotyczacych znaczenia pojecia ,,nadzor’,
mozna przyjaé, ze ,nadzor nad samorzadem terytorialnym” jest wigzia
organizacyjng, ktora umozliwia wiazace oddzialywanie panstwa na
sposob sprawowania administracji publicznej przez samorzad tery-
torialny. Uzasadnienie nadzoru nad samorzadem trafnie przedstawia
S. Kasznica, wskazujac, Ze ,ilekro¢ panstwo przyznaje komukolwiek
czastek wladzy, zawsze zastrzega dla siebie nadzér nad sposobem jej
wykonywania, czuwa nad tym, aby jej nie naduzywano, aby si¢ nig
postugiwano wiasciwie™.

publicznej, ktdérej samodzielnymi podmiotami sg utworzone w drodze ustawy korporacje
stanowigce zwiazki publicznoprawne (zob. T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 140-1411i 151).

* M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, wyd. 6, Warszawa 2016, s. 459.

* G. Koscielniak, Zmiany spoleczne, gospodarcze i kulturowe w erze ponowoczesnej
a ustrojowa przysztos¢ instytucji samorzqdu terytorialnego w Polsce, PiS 2012, t. XII/3,
s. 25.

* M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje..., s. 459-460.

> Uchwata TK 2 5.10.1994 r., W 1/94, LEX nr 25336.

¢ S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1947,s.75.
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Nadzér nad samorzadem terytorialnym stanowi w obowiazujacym po-
rzadku prawnym konsekwencje ustrojowych zasad:

- decentralizacji wladzy publicznej, ktorej konsekwencja jest przy-
znanie samorzadowi prawnej samodzielnosci (art. 15 ust. 1 Kon-
stytucji RP);

- praworzadnosci, z ktorej wynika obowiazek dzialania organéw
samorzadu terytorialnego na podstawie i w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji RP)’;

- jednolitego charakteru panstwa, ktora wyklucza autonomig sa-
morzadu terytorialnego (art. 3 Konstytucji RP).

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP ustr¢j terytorialny Rzeczypospo-
litej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. Jednoczesnie
przepis art. 15 ust. 2 Konstytucji RP zastrzega, Ze zasadniczy podziat
terytorialny panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spofeczne, gospo-
darcze lub kulturowe, a takze zapewnia¢ jednostkom terytorialnym
»zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych™. Jednostkami zasadnicze-
go podzialu terytorialnego panstwa sa — zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy
224.07.1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu
terytorialnego panstwa — wojewodztwa, powiaty i gminy’. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze decentralizacja polega na rozdzieleniu zadan publicz-
nych pomiedzy rézne podmioty prawa publicznego'’, z obligatoryjnym
uwzglednieniem jednostek samorzadu terytorialnego, co zarazem

7 Zasada praworzadnoéci jest niekiedy zamiennie okreslana jako zasada legalizmu
(przykladowo zob. wyroki TK: z 12.05.2015 ., P 46/13, LEX nr 1682732; 2 27.05.2002 1.,
K 20/01, LEX nr 54068). Niektorzy autorzy wskazujg jednak, ze z art. 7 Konstytucji RP
mozna wyinterpretowa¢ dwie odrebne zasady: praworzadnosci, z ktérej wynika obowigzek
dziatania przez organy wladzy publicznej w granicach ogoélnego porzadku prawnego, oraz
legalizmu (legalnosci), ktéra oznacza dzialanie na podstawie prawa (zob. P.A. Tusinski
[w:] Prawo administracyjne, M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 176-178; P. Tuleja
[w:] Konstytucja RP, t. I, Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa
2016, s. 305).

8 Wiecej na temat zdolnoéci j.s.t. do wykonywania zadan publicznych zob. R. Ka-
minski, Organizacja terytorialna panstwa a zdolnos¢ jednostek samorzgdowych do
wykonywania zadan publicznych. Bledy, wnioski, niezbedne korekty, potrzebne zmiany,
Rocznik Filozoficzno-Spoteczny Civitas Hominibus 2014, t. 1/9, s. 73.

° Dz.U. Nr 96, poz. 603 ze zm.

' S. Fundowicz, Decentralizacja wladzy publicznej, Warszawa 2005, s. 28.

1 S. Fundowicz, Decentralizacja..., s. 158.



Katarzyna Borowka — doktor nauk prawnych; asystent w Katedrze Prawa Administracyj-
nego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego; radca prawny; redaktor
naczelny periodyku ,,Metropolitan. Przeglad Naukowy”; autorka publikacji z zakresu prawa
administracyjnego, a w szczegdlnoéci prawa samorzadu terytorialnego, planowania prze-
strzennego i rewitalizacji.

Zarzadzenie zastepcze wojewody stanowi Srodek nadzoru nad bezczynnoscia organéw jed-

nostek samorzadu terytorialnego, a w ograniczonym zakresie takze nad bezczynnoscia orga-

néw zwigzkow jednostek samorzadu terytorialnego oraz organdw zwigzku metropolitalnego.

W obowigzujacym stanie prawnym przedmiotem zarzadzenia zastepczego moze by¢:

- rozstrzygniecie tzw. sprawy personalnej;

- sporzadzenie lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

- wprowadzenie do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go obszaru udokumentowanego ztoza kopalin lub kompleksu podziemnego sktadowania
dwutlenku wegla;

- sporzadzenie audytu krajobrazowego;

- nadanie lub zmiana nazwy jednostki organizacyjnej, jednostki pomocniczej gminy, bu-
dowli, obiektowi lub urzadzeniu uzyteczno$ci publicznej;

- zakaz zgromadzenia w miejscu i w czasie, w ktérym odbywa si¢ zgromadzenie organizo-
wane cyklicznie.

W ksigzce oméwiono charakterystyczne elementy odnoszace sie do zarzadzenia zastepczego,

takie jak:
- podstawa prawna i zamkniety katalog spraw, w ktérych wojewoda wydaje zarzadzenie
zastepcze;

- bezczynnos¢ w wykonywaniu obowigzku ustawowego jako przestanka wydawania zarza-
dzenia zastepczego;

— dualizm charakteru oraz skutkéw prawnych zarzadzenia zastepczego;

- odpowiedzialno$¢ wojewody za realizacje kompetencji nadzorczej;

- prawomocno$¢, wykonalnos¢ oraz skutecznos¢ zarzadzenia zastepczego.

Ksigzka przeznaczona jest m. in. dla pracownikow urzeddéw wojewddzkich oraz pracowni-
kow samorzadowych. Dodatkowo stanowi przydatne narzedzie pracy dla sedziow sadow
administracyjnych oraz profesjonalnych pelnomocnikéw, moze rowniez zainteresowac
przedstawicieli nauki prawa administracyjnego.
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