SEBASTIAN BENTKOWSKI

Wyzsza Szkota Gospodarki Euroregionalnej

im. Alcide De Gasperi w Jozefowie DOL: 10.5604/17307503

JOURNAL OF MODERN
SCIENCE TOM 4/35/2017,
S.235-248

s.bentkowski@interia.pl

EVALUATION OF ASSESSMENTS IN SUPERVISION
OVER THE TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT

WARTOSCIOWANIE OCEN W NADZORZE
NAD SAMORZADEM TERYTORIALNYM

ABSTRACT

Supervision in the light of administrative law and doctrine means a specific,
law-based function aimed at ensuring proper operation of specific elements of the
public administration system by the legally authorized entities, having appropriate
competence to check and to evaluate such activity according to the adopted assessment
criteria. The annulment of local law acts enacted by the commune authorities, the
dismissal of the executive body and the suspension of commune bodies as well as the
establishment of a receivership are the basic means of supervision over the activities
of municipalities

The supervisory authorities, within the framework of exercising supervision over
territorial self-government, determine discrepancies between the actual state and the
postulated state. Based on these findings, the evaluations are made which are subject
to a particular valuation. Depending on the result of this evaluation, the supervisory
authority decides on the implementation of a particular supervisory measure. An
important element of the supervisory proceedings is the evaluation of assessments,
because not every activity assessed as incorrect or unlawful results in the obligation
to apply a supervision measure.

The purpose of this article is to present legal and organizational aspects of the
evaluation of assessments as part of the supervision of local government, resulting
in the implementation of selected supervisory measures such as: the annulment of
a local law and suspension of local government bodies.

Journal of Modern Science tom 4/35/2017 235



SEBASTIAN BENTKOWSKI

STRESZCZENIE

Nadzoér w $wietle prawa administracyjnego i doktryny oznacza swoistg, oparta
na prawie funkcje, majacg zapewnié¢ prawidlowe dziatanie okre$lonych elementow
systemu administracji publicznej przez umocowane prawnie podmioty, posiadajace
stosowne kompetencje do sprawdzania i oceny takiej dziatalno$ci wedlug przyjetych
kryteriéw ocen. Do podstawowych $rodkéw nadzoru nad dziatalnoécig gmin zalicza
sie stwierdzenie niewaznoéci aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy
gminy, odwolanie organu wykonawczego oraz zawieszenie organdéw gminy i ustano-
wienie zarzadu komisarycznego.

Organy nadzoru w ramach sprawowania nadzoru nad samorzagdem terytorial-
nym ustalaja rozbieznosci pomiedzy stanem faktycznym a stanem postulowanym.
Na podstawie tych ustalen formutowane sa oceny, ktére poddane s3 okreslonemu
warto$ciowaniu. W zaleznosci od wyniku tego warto$ciowania organ nadzoru po-
dejmuje decyzje o zastosowaniu danego $rodka nadzorczego. Istotnym elementem
postepowania nadzorczego jest zatem warto$ciowanie ocen, albowiem nie kazda
dzialalno$¢ oceniona jako nieprawidtowa, czy tez niezgodna z prawem, skutkuje
obowigzkiem zastosowania $rodka nadzoru.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie prawnych i organizacyjnych
aspektow wartosciowania ocen w ramach nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
skutkujgca zastosowaniem wybranych srodkéw nadzorczych, tj. stwierdzeniem nie-
wazno$ci aktu prawa miejscowego oraz zawieszeniem organdw jednostki samorzadu
terytorialnego.

KEYWORDS: supervision, evaluation, municipality , assessment, local government
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WPROWADZENIE

Nadzér w $wietle prawa administracyjnego i doktryny oznacza swoista,
oparta na prawie funkcje majaca zapewni¢ prawidlowe dzialanie okreslonych
elementow systemu administracji publicznej przez umocowane prawnie
podmioty, posiadajace stosowne kompetencje do sprawdzania i ocene takiej
dziatalno$ci wedtug przyjetych kryteridow ocen. Cecha charakterystyczng
nadzoru jest sprawdzanie i ocenianie dzialalnosci podmiotéw nadzorowa-
nych, a takze mozliwos¢ wladczej ingerencji w dzialalnos¢ takich podmio-
tow. Nadzor w administracji publicznej nalezy rozpatrywa¢ przede wszyst-
kim w aspekcie struktur administracyjnych, wzajemnie powigzanych poprzez
stosowne regulacje ustrojowe i organizacyjne. Nadzoér ma szczegolne znacze-
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nie w przypadku struktur zdecentralizowanych, takich jak samorzad teryto-
rialny. Pelni w nich funkcje stabilizujacg proces realizacji zadan publicznych,
a takze zapewnienia faczno$ci pomiedzy poszczegolnymi elementami struk-
tury zaréwno w skali makro, tj. w ramach catego aparatu administracji, jak
i na poziomie poszczegélnych jednostek samorzadu terytorialnego. Nadzér
niewatpliwie ogranicza samodzielnos¢ i swobode dzialania jednostek samo-
rzadu terytorialnego, dlatego jego zakres, kryteria oraz organy sa unormowa-
ne w Konstytucji (Wiktorowska, 2002, s. 193).

W systemie prawno-ustrojowym Polski dziatalnos¢ jednostek samorzadu te-
rytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Nadzor nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego spra-
wuje Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw finansowych — re-
gionalne izby obrachunkowe. Uprawnienia nadzorcze zostaly rowniez przypisane
Sejmowi, ktéry moze rozwigza¢ organ stanowigcy gminy w przypadku powta-
rzajacego si¢ naruszenia Konstytucji lub ustaw (Stahl, 2002, s. 338). Szczegotowy
zakres, kryteria oraz $rodki nadzoru uregulowane sg natomiast odpowiednio
w ustawie o samorzadzie gminnym, ustawie o samorzadzie powiatowym i usta-
wie o samorzadzie wojewddztwa, a takze ustawie o regionalnych izbach obra-
chunkowych oraz ustawie o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddz-
twie. Jak trafnie zauwaza B. Sitek, nie jest to nadzor ,,nieograniczony’, poniewaz
w Polsce wystepuje duzy stopien decentralizacji i kontrola nie moze ogranicza¢
autonomii samorzadu (Sitek, 2016, s. 137-138).

Zagadnienie wartosciowania ocen w ramach wybranych srodkéw nadzo-
ru zostanie przedstawione w niniejszym artykule na przykladzie nadzoru nad
samorzadem gminnym.

KRYTERIA I ZASIEG NADZORU NAD SAMORZADEM
TERYTORIALNYM

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym okreslaja, ze nadzoér nad dziatal-
nos$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem
(art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym). Legalnos$¢ dzialania administra-
cji definiuje si¢ jako zgodno$¢ dziatania zaréwno z ustawami, jak i aktami
wykonawczymi, aktami wewnetrznymi oraz umowami, decyzjami i inny-
mi rozstrzygnigciami (Stahl, 2002, s. 338). Organy nadzoru moga jednak
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wkraczaé w dziatalno$¢ gminng tylko w przypadkach okreslonych ustawami
(art. 87). W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie¢ bowiem, ze ocena zgod-
noséci z ,prawem” jest pojeciem szerszym niz pojecie ,ustawa’, przy czym
w przypadku ingerencji w dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego niedopusz-
czalna jest wyktadnia rozszerzajaca. Dlatego stosujac srodek nadzoru, nalezy
zawsze przywola¢ konkretny przepis ustawy ub rownorzednego aktu, ktory
zostal naruszony. Przeslanka stosowania srodka nadzoru nie moze by¢ na-
tomiast jedynie akt wykonawczy (Dolnicki, 2009, s. 415; Chmielnicki, 2004,
s. 568). Unormowanie w Konstytucji i ustawach instytucji nadzoru nad sa-
morzadem terytorialnym odpowiada przy tym wymogom art. 8 ust 1 Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. W art. 8 EKST uzyto wprawdzie
pojecia kontroli administracyjnej, niemniej pojecie to nalezy odnosi¢ przede
wszystkim do nadzoru nad samorzadem terytorialnym.

Nalezy zaznaczy¢, ze EKST stanowi istotny wyznacznik sposobu uregulo-
wania kryteriow i zasiegu nadzoru nad dzialalnoscig samorzadu terytorial-
nego. EKST w art. 8 ust. 2 (zdanie pierwsze) przewiduje bowiem, ze ,Wszel-
ka kontrola administracyjna dzialalnosci spotecznosci lokalnych powinna
w zasadzie mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzegania prawa i zasad
konstytucyjnych. Kontrola administracyjna moze jednakze obejmowac kon-
trole celowosci realizowana przez organ wyzszego szczebla w odniesieniu
do zadan, ktérych wykonanie zostalo spotecznosciom lokalnym delegowa-
ne. Z treéci art. 8 EKST wynika wprawdzie, ze nadzor nad realizacjg zadan
zleconych moglby by¢ sprawowany zaréwno wedtug kryterium legalnosci,
jak i celowosci, niemniej tres¢ art. 171 Konstytucji jednoznacznie wskazuje,
ze jedyna przestanka ingerencji organéw nadzoru w dzialalno$¢ samorzadu
terytorialnego moze by¢ naruszenie przez organy tego samorzadu obowia-
zujacych przepiséw prawa. Zasieg i rodzaj stosowanych $rodkéw nadzoru
powinien by¢ przy tym proporcjonalny do znaczenia intereséw, ktoére ma on
chroni¢, stosownie do art. 8 ust. 3 EKST.

KRYTERIA NADZORU A WARTOSCIOWANIE OCEN

Jednym z gtéwnych czynnikéw zapewniajacych przestrzeganie zasady pro-
porcjonalnosci srodkéw nadzoru w stosunku do rodzaju i stopnia nieprawidto-
wosci w dziataniach organdéw gminy sa ustawowe regulacje wartosciujace oceny
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wedlug kryterium legalnosci. Ustawa o samorzadzie gminnym wartosciuje takie
oceny i w zalezno$ci od stopnia naruszenia prawa lub rodzaju nieprawidtowosci
przewiduje mozliwos$¢ zastosowania okreslonego w srodkach nadzoru.

Warto$ciowanie ocen formutowanych wg kryterium legalnosci polega
na przyklad na rozréznieniu istotnej oraz nieistotnej sprzecznosci z prawem
aktow prawa miejscowego podlegajace nadzorowi ze strony wojewody. Jak
trafnie zauwaza M. Kaminski, sprzeczno$¢ z prawem jest ,,.kwalifikowanym
rodzajem niezgodnosci, ktéry powoduje, ze dwie normy o tozsamych hipo-
tezach wykluczajg sie bezposrednio i bezwzglednie w zakresie dyspozycji”
Istotng sprzeczno$¢ ww. autor zdefiniowat jako naruszenie przepiséw ustro-
jowych okreslajacych organizacje i dziatanie organdw, naruszenie przepisow
proceduralnych, regulujacych tryb wydawania aktéw oraz norm kompeten-
cyjnych, w tym granice przedmiotowe i podmiotowe do wydania aktu oraz
prawna forme dzialania. Za nieistotne w doktrynie uznaje si¢ natomiast na-
ruszenie przepiséw materialnych niewplywajacych na tres¢ aktu oraz innych
przepiséw niezwigzanych z formg i trescig aktow np. przepisy dotyczace re-
dagowania aktow prawnych (Kaminski, 2011, s. 45).

Kolejnym przyktadem wartosciowania ocen dzialania gminy wedlug kry-
terium legalnosci jest rozroznienie ,naruszenie prawa’ oraz ,powtarzajace si¢
naruszenie Konstytucji i ustaw”. Konsekwencja naruszenia prawa przez organy
gminy w zaleznosci od konkretnego przypadku moze by¢ wyeliminowaniem
z porzadku prawnego danego aktu normatywnego lub decyzji administracyjnej,
wydanie przez wojewode zarzadzenia zastepczego (w $cisle okreslonych prawem
sytuacjach), czy tez zobowigzanie przez sad do wykonania czynnosci (w razie
bezczynnosci lub przewlektosci dziatania). Dopiero powtarzajace si¢ naruszenie
(...) Konstytucji lub ustaw” bedzie moglo skutkowa¢ zastosowaniem wobec or-
gandw gminy Srodka nadzorczego w postaci odwotania organu wykonawczego.

Ustawodawca w odmienny sposob uregulowal natomiast wartosciowa-
nie ocen stanowigcych podstawe zawieszenia w ramach nadzoru organow
gminy ze wzgledu na nieprawidlowg realizacje zadan publicznych. W usta-
wach samorzadowych brak jest bowiem literalnego odwotania do kryterium
zgodnosci z prawem. Wskazana jest natomiast przestanka przedluzajacego
sie i nierokujgcego nadziei braku skutecznosci w realizacji zadan. Przepisy
odsylaja zatem do zasad prakseologicznych przy ocenie prawidtowosci reali-
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zacji okreslonych prawem zadan publicznych. Ze wzgledu na organizacyjny
charakter zadan publicznych jest trafne rozwiazanie i uwzglednia postulaty
i poglady doktryny w tej kwestii.

Powyzsze uwagi i poglady dotyczace ocen dziatalno$ci organéw gminy
wedlug kryterium legalnosci i potencjalnych skutkéw naruszenia prawa
uzasadnia twierdzenie, ze tylko dzialalno$¢ oceniona jako kwalifikowa-
ne naruszenie prawa w zakresie odpowiedniego stanowienia ze wzgledu
na istotno$¢, lub stosowania prawa czy tez powtarzalnos¢ albo trwaly
brak skutecznos$ci w realizacji zadan, uprawnia organy nadzoru do sto-
sowania $rodkéw ograniczajacych samodzielno$¢ jednostki samorzadu
terytorialnego.

USTALANIE STANU FAKTYCZNEGO
W PROCESIE WARTOSCIOWANIA OCEN

Formulowanie i wartosciowanie ocen przez organ nadzoru wymaga
uprzedniego ustalenia stanu faktycznego. W celu realizacji uprawnien nad-
zorczych wobec gmin organy nadzoru (Prezes Rady Ministréw, wojewodo-
wie oraz regionalne izby obrachunkowe w sprawach finansowych) zosta-
ly wyposazone w niezbedne kompetencje umozliwiajgce ustalenie faktow
niezbednych do sformulowania prawidlowych ocen dzialalnosci i w kon-
sekwencji zastosowania $rodkéw nadzorczych. Organy nadzoru, zgodnie
z art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym, maja prawo zadania informa-
cji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy. Powyzsze
uprawnienia zostaly uregulowane bardzo ogélnie, w poréwnaniu np. z nor-
mami okreslajacymi uprawnienia organéw kontroli w zakresie ustalania
stanu faktycznego. Przepisy nie okreslaja chociazby formy, w jakiej organ
nadzoru powinien udokumentowaé ustalenia, a takze katalogu dowoddéw
(oprocz zadania informacji i danych), ktére organ nadzoru moze przepro-
wadzi¢ przed zastosowaniem okreslonego srodka nadzorczego, na przyklad
przestuchanie w charakterze §wiadka. Uregulowanie w sposob ogdlny kom-
petencji w zakresie ustalania stanu faktycznego jest zazwyczaj korzystne
dla organu nadzoru, poniewaz pozwala ,,swobodnie” prowadzi¢ czynnosci
sprawdzajace i kontrolne, na podstawie ktérych organ nadzoru podejmie
decyzje o koniecznosci zastosowania $rodka nadzoru. Z drugiej strony
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moze prowadzi¢ do nadmiernej ingerencji w biezace funkcjonowanie gmi-
ny poprzez na przyklad obcigzanie gmin obowigzkiem dostarczania orga-
nom nadzoru danych i informacji w zakresie nieadekwatnym do rodzaju
i skali naruszen prawa.

WARTOSCIOWANIE OCEN PRZY STOSOWANIU
WYBRANYCH SRODKOW NADZORU

Do podstawowych srodkéw nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w ramach ktérego organy nadzoru przeprowadzaja
stosowne warto$ciowanie ocen, to stwierdzenie niewaznosci aktow prawa
miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialne-
go, odwolanie organu wykonawczego oraz zawieszenie organéw JST i usta-
nowienie zarzadu komisarycznego.

Stwierdzanie niewaznosci uchwat organéw stanowigcych oraz zarzadzen
organu wykonawczego (wdjta, burmistrza, prezydenta), ze wzgledu na ich
sprzeczno$¢ z prawem, jest najczesciej stosowanym $rodkiem nadzoru nad
dziatalno$cig gmin. Stosowany jest zaréwno wobec uchwal stanowionych przez
rady gminy, jak i wobec zarzadzen organu wykonawczego. Ocenie podlega-
ja zaréwno przepisy miejscowe stanowione przez te organy, jak i sam proces
ich tworzenia (Bufajewski, 2013, s. 99—101). Poddany ocenie akt musi jednak
naruszac przepisy prawa w sposob ,,istotny”. O niewaznosci uchwaly lub zarza-
dzenia w calosci, lub w czesci orzeka organ nadzoru (wojewoda lub regionalna
izba obrachunkowa w przypadku uchwal podjetych w sprawach finansowych)
w terminie nie dfuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadze-
nia (Sitek, 2017, s. 154). Organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ w formie aktow
administracyjnych (rozstrzygnie¢ nadzorczych), do ktérych zastosowanie maja
odpowiednio przepisy ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego.
Wartos$ciowanie ocen bedzie w tym przypadku polegato na ustaleniu stopnia
naruszenia prawa w procesie tworzenia aktow prawa miejscowego i stwierdze-
niu ich niewaznosci, jezeli naruszenie prawa zostanie ocenione jako istotne.

Do wartoéciowania ocen dochodzi réwniez w przypadku stosowania
$rodka nadzoru w postaci zawieszenia organdw gminy. Jest to szczegdlny,
personalny $rodek nadzoru, stosowany w sytuacji braku metodologicznej
irzeczywistej sprawnos$ci organdw gminy. Zawieszenie organdw gminy przez
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Prezesa Rady Ministréw i ustanowienie zarzagdu komisarycznego pozbawia
czasowo mozliwodci sprawowania wladzy przez organy gminy wybrane
w wyborach powszechnych przez spotecznos¢ lokalng. Zaliczany jest row-
niez do ,nadzwyczajnych” srodkéw, poniewaz oddziatuje na konstytucyjnie
i sgdownie gwarantowang samodzielnos$¢ dziatania samorzadu terytorialne-
go (Wiktorowska, 2002, s. 215-216). Srodek nadzorczy w postaci zawiesze-
nia organéw gminy, zgodnie z art. 97 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
moze zosta¢ zastosowany w przypadku przedtuzajacego sie braku skutecz-
nosci w wykonywaniu ustawowo przekazanych gminie zadan publicznych
oraz braku nadziei na poprawe takiego stanu. Nalezy zaznaczy¢, ze przestan-
ki zawieszenia, wymienione w powyzszym przepisie, sa przyktadem odestan
do zasad prakseologicznych w prawie administracyjnym (Supernat, 1985,
s. 318-320). Prakseologiczny charakter przestanek zawieszenia nie oznacza,
ze ustawodawca niestosowania kryterium legalno$ci w kontekscie warunkéw
zastosowania ww. §rodka nadzorczego. Jedynym kryterium nadzoru nad
dziafalnoscig samorzadu jest bowiem kryterium legalnosci, stosownie do
art. 171 ust. 1 Konstytucji RP. Stwierdzenie braku skutecznosci w realizacji
zadan publicznych zawsze musi uwzglednia¢ aspekt zgodnosci dzialania na
podstawie i w granicach prawa, tj. ustalona w wyniku dziatalno$ci wadliwa
dzialalno$¢ organéw gminy musi jednoczesnie naruszac przepisy regulujace
forme i sposéb realizacji zadan publicznych. Powyzsze stanowisko potwier-
dza m.in. Naczelny Sad Administracyjny, ktory stwierdzit, ze ,,niewykony-
wanie ustawowo przekazanych jednostce samorzadu terytorialnego zadan
publicznych oznacza naruszenie podstawowych, ustawowych obowigzkow
wladzy samorzadowej. Organy wladzy publicznej, jakimi sa organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, dzialajag na podstawie i w granicach prawa
i wykonywanie zadan publicznych jest ich obowigzkiem, a nie prawem.
Przedluzajacy sie, bez nadziei na szybka poprawe, brak skutecznosci w wy-
konywaniu ustawowo przekazanych gminie zadan publicznych zawsze wigze
sie z naruszaniem Konstytucji i ustaw (por. wyrok NSA z dnia 24 listopada
2009 r., sygn. akt IT OSK 1786/09, [w:] CBOSA)”.

Prakseologiczny charakter przestanek wymienionych w art. 97 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym wymaga zdefiniowania przede wszystkim
ocennego zwrotu ,braku skutecznosci” w realizacji zadan publicznych przez
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organy gminy. Oceny to wypowiedzi, w ktérej przypisuje si¢ pewnemu frag-
mentowi rzeczywisto$ci dang wartos¢ (dodatnia lub ujemna) (Lewandowski,
1975, s. 55-56). W nauce funkcjonuje przy tym poglad, ze do przeprowadze-
nia oceny funkcjonowania danej organizacji nie mozna stosowa¢ dowolnych
ocen, a jedynie tzw. oceny praktyczne, do ktorych zalicza oceny niewyraza-
jace uczu¢ ani wzruszen, tylko moéwig o przydatnosci lub nieprzydatnosci
danego czynnika bioracego udzial w dziataniu, a wiec sprawcy, narzedzia itp.
(Kotarbinski, 1975, s. 345). Skuteczno$¢ dzialania, jako jedna z przestanek
zawieszenia organow gminy, jest kryterium oceny zaliczanym do ,,waloréw”
sprawnego dzialania. Kluczowym elementem zakresu pojeciowego skutecz-
nosci jest ,cenno$¢ kosztu” lub ,,cennosé¢ wyniku”, umozliwiajaca poréwny-
wanie (w sposéb dodatni lub ujemny) pozadanych i niepozadanych skutkow
dziatania. Cennoscia kosztéw jest suma cenno$ci wszystkich negatywnie oce-
nianych skutkéw dziatania. Cennoscia wyniku (uzytecznego) jest natomiast
suma wszystkich pozytywnie ocenianych skutkéw dziatania (Zieleniewski,
1976, s. 197). Jezeli cennos¢ celu bedzie réwnac si¢ cenno$ci wyniku, wow-
czas dzialanie bedzie mialo walor skuteczno$ci. W przypadku administracji
publicznej pozytywnie ocenianych skutkiem dzialania jest przede wszystkim
realizacja prawnie okreslonych celéw i zadan publicznych, zgodnie z prze-
pisami prawa i w formach prawem przewidzianych. Skutecznym dzialaniem
administracji publicznej bedzie zatem takie zorganizowanie administracji
publicznej, ktore gwarantuje osiagniecie prawnie okreslonych celéw i zadan.
Brak skutecznosci w realizacji przez organy gminy zadan publicznych bedzie
natomiast wystepowal w przypadku zaniechania realizacji zadan wlasnych
lub zleconych badz nieosigganie wynikajacych z przepiséw prawa rezultatow
takich zadan.

Powyzej sformutowana definicja braku skutecznosci nie moze by¢ jednak
w sposob abstrakcyjny wykorzystywana do oceny dziatalno$ci organéw gmi-
ny i wartosciowania tych ocen. Ocenny charakter zwrotu ,,brak skutecznosci”
sprawia, Ze niezbedne jest przy stosowaniu normy okreslonej w art. 97 ust. 1
ww. ustawy przeprowadzenie oceny ,jednostkowej i sytuacyjnej”. Jak wska-
zuje M. Zdyb, zwroty ocenne ,wymagaja systematycznego dookreslania, tzn.
uzyskuja treSciowe kontury dopiero w trakcie ustalania tresci poszczegdlnych
intereséow indywidualnych, ksztaltowanych na bazie prawa administracyj-
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nego materialnego” (Zdyb, 1991, s. 354; Leszczynski, 2001, s. 154). Organ
nadzoru, warto$ciujac oceny skutecznosci organéw gminy w realizacji zadan
publicznych, powinien zatem kazdorazowo sprecyzowac¢ rodzaj zadan prze-
widzianych prawem, ktére nie byty i nie sg nalezycie wykonywane oraz/lub
okresli¢ cele, ktére nie s3 osiagane wskutek niewykonywania lub nienalezyte-
go wykonywania zadan przez organy gminy.

Nalezy zaznaczy¢, ze hipoteza normy zawartej w art. 97 ustawy o samo-
rzadzie gminnym wskazuje na kwalifikowany brak skutecznosci, tj. przedtu-
zajacy sie 1 nierokujacy nadziei, jako przestanke zawieszenia organéw gmi-
ny. Organ nadzoru powinien zatem dokona¢ warto$ciowania oceny braku
skuteczno$ci, uprzednio okreslajac stosowne mierniki. Zwrot ,,przedtuzajacy
si¢” stanowi wyznacznik, na podstawie ktorego organ nadzoru ustala miernik
w postaci czasu trwania braku skuteczno$ci. Przyjety przez organ nadzoru
okres powinien wypelnia¢ generalng przestanke naruszenia przepiséw prawa
poprzez np. niedotrzymywanie terminéw ustawowych na rozpoczecie i reali-
zacje zadan, bezczynnos¢ lub przewlekto$¢ dziatania organéw.

Kolejnym wyznacznikiem umozIliwiajacym warto$ciowanie oceny braku
skutecznosci jest mozliwos¢ doprowadzenia przez organy gminy do wyeli-
minowania stanu braku skuteczno$ci w mozliwym do przewidzenia krotkim
okresie. Ustawodawca uzyl w tym przypadku zwrotu ,nierokujacy nadziei
na szybka poprawe”. System finansowy administracji publicznej przewiduje
zasadniczo roczny okres planowania i rozliczania zadan publicznych finan-
sowych ze $srodkéw gminy lub budzetu panstwa. Mozna zatem przyjacé, ze
wlasciwym okresem objetym oceng przedluzajacego si¢ braku skuteczno-
$ci realizacji gminy powinien by¢ okres nie krdtszy niz jeden rok. Ocena
szans na ,szybka poprawe” powinna natomiast uwzglednia¢ okres maksy-
malnie jednego roku na doprowadzenie realizacji zadan do stanu zgodnego
z prawem. W przeciwnym razie istnieje ryzyko, ze organy nadzoru moga
przekroczy¢ zakres ingerencji nadzorczej, przyjmujac, ze kilkutygodniowe
opoznienie w realizacji zadan uprawnia do zawieszenia organéw gminy.
Niezgodne z istotg nadzoru bytoby natomiast pozbawienie organéw nadzo-
ru mozliwosci zawieszenia organéw gminy w sytuacji przedstawienia pro-
gramo6w naprawczych zakladajacych osiggniecie stanu zgodnosci z prawem
dopiero po kilku latach.
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Mierniki oceny ,,przedtuzajacego si¢” oraz ,nierokujacego na szybka po-
prawe” braku skutecznosci w realizacji moga by¢ wyrazone liczbowo w po-
staci wskaznikow i progéw o charakterze finansowym, ktérych przekroczenie
narusza obowigzujace przepisy prawa. Analiza sprawozdan z wykonania bu-
dzetu gminy, w aspekcie osigganych i wymaganych wskaznikéw i progow fi-
nansowych, pozwalaja obiektywnie ocenic¢ biezacg sytuacje finansowa gminy.
Umozliwiaja réwniez oceni¢ zagrozenie utrzymywania si¢ w przysztosci sta-
nu braku skutecznosci w realizacji zadan. Miarg oceny skutecznosci dzialan
gminy moze by¢ réwniez mozliwo$¢ splaty zobowigzan publicznoprawnych
i cywilnych oraz wynikajacych z umoéw o prace.

Nalezy zaznaczy¢, ze sformulowanie oceny, stanowiacej podstawe za-
wieszenia organéw gminy, wymaga uprzedniej weryfikacji stanu faktycz-
nego w zakresie realizacji zadan publicznych. Proces sprawdzenia, czy
i w jakim zakresie oraz jakich terminach realizowane s3 zadania publiczne,
nazywany jest w doktrynie ogélnym pojeciem rozliczalnosci administracji
publicznej (Supernat, 2013, s. 35-41). Rozliczenie organéw gminy z re-
alizacji zadan publicznych dotyczy zaréwno rzeczowego, jak i finansowe-
go wykonania zadan wlasnych i zleconych. Rodzaj zadan, ich zakres i cele
okreslajg ustawy, sposob zas ich realizacji ustawy badz przepisy wykonaw-
cze. W praktyce zakres i stopien realizacji zadan publicznych uzalezniony
jest od sytuacji finansowej gminy i uchwalonego budzetu gminy przez or-
gan stanowigcy, a takze sprawnosci organizacyjnej wtadz gminy w realiza-
¢ji zadan publicznych.

Rozliczenie wladz gminy z realizacji zadan nastepuje poprzez weryfikacje
wewnetrzng oraz zewnetrzng, przy czym brak skuteczno$ci organéw gminy
zazwyczaj ujawnia kontrola zewnetrzna, przeprowadzona przez regionalng
izbe obrachunkowg lub Najwyzsza Izbe Kontroli. Weryfikacja wewnetrzna
realizowana w ramach kontroli zarzadczej czy tez audytu wewnetrznego
przyczynia sie¢ wprawdzie do poprawy skutecznosci dzialania organéw gminy,
np. poprzez analize ryzyka oraz czynnosci kontrolne, niemniej organy nad-
zoru nie s3 zwykle informowane o wynikach takich kontroli, a w tym ujaw-
nionych nieprawidtowosciach, ze wzgledu na obawe np. odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych przez kierownika jednostki.
Organy kontroli zewnetrznej maja natomiast prawnie zabezpieczony zakres
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niezalezno$ci wobec organéw gminy, umozliwiajacy formulowanie ocen
w sposob bezstronny i obiektywny (Jagielski, 1999, s. 62 i n.).

Zawieszenie organ6w gminy zawsze dotyczy obu organéw gminy;, tj. or-
ganu wykonawczego i stanowigcego. Wynika to wprost z art. 97 ustawy o sa-
morzadzie gminny, w ktérym uzyto zwrotdw: ,organy gminy” oraz ,,do cza-
su wyboru rady gminy oraz wojta’, przy zastosowaniu koniunkeji (Dolnicki,
2009, s. 415; Chmielnicki, 2004, s. 568). Rozstrzygniecie nadzorcze wydane
przez Prezesa Rady Ministrow w sprawie zawieszenia organéw gminy oraz
wprowadzajace zarzad komisaryczny ma przy tym charakter aktu uznanio-
wego, ktérego mozliwos¢ zastosowania uwarunkowane jest od wystgpienia
przestanek okreslonych powyzszym przepisem ustawy (Jaworska-Debska,
2011). Ewentualne badanie legalnosci takiego rozstrzygniecia ograniczone
bedzie zatem do ustalenia, czy zostaly spelnione przestanki formalne do za-
stosowania takiego aktu oraz czy nie zostaly przekroczone granice uznania.

PODSUMOWANIE

Podsumowujac powyzsze rozwazania na temat warto$ciowania ocen
w ramach nadzoru nad samorzgdem terytorialnym, nalezy stwierdzi¢, ze for-
mulowane przez organy nadzoru oceny dzialalnosci jednostek samorzadu te-
rytorialnego s3 poddane okreslonemu wartosciowaniu. W zaleznosci od wy-
niku tego wartosciowania organ nadzoru podejmuje decyzje o zastosowaniu
danego srodka nadzorczego. Istotnym elementem postgpowania nadzorcze-
go jest zatem warto$ciowanie ocen, albowiem nie kazda dzialalno$¢ ocenio-
na jako nieprawidlowa, czy tez niezgodna z prawem, skutkuje obowigzkiem
zastosowania $rodka nadzoru.

Wartosciowanie ocen wystepuje w szczegdlnosci w sytuacji rozstrzygania
przez organ nadzoru stopnia naruszenia prawa (istotne lub nieistotne naru-
szenie, powtarzajace si¢ naruszenie Konstytucji i ustaw lub niemajace takiego
charakteru), a takze przy ocenie dziatalnosci w realizacji zadan publicznych
jako skutecznej badz nieskutecznej.

Analiza przepiséw regulujacych stosowanie srodkéw nadzorczych w po-
staci stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, odwotanie organu
wykonawczego oraz zawieszenia organéw gminy wskazuje na konieczno$¢
posilkowania si¢ orzecznictwem i doktryng w procesie warto$ciowania ocen.
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Uzycie w tredci przepisow sformutowan, takich jak: istotne naruszenie prawa,
przedtuzajacy sie brak skutecznos$ci w realizacji zadan publicznych, moze bo-
wiem budzi¢ watpliwosci interpretacyjne. Nalezy jednak pozytywnie ocenic,
ze orzecznictwo sagdéw administracyjnych w tym zakresie charakteryzuje si¢
spdjnoscig wykladni.
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