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Wprowadzenie

Przedmiotem artykulu jest analiza przepiséw prawa regulujacych zawiesze-
nie organéw jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w stanie wojennym oraz
ustanowienie w ich miejsce zarzadu komisarycznego. Celem jest ustalenie cha-
rakteru prawnego tego $rodka prawnego oraz poréwnanie go z innymi tego typu
uregulowaniami w prawie polskim.

Szczegdélowe rozwazania poprzedzaja uwagi dotyczace okreslonych konsty-
tucyjnie standw nadzwyczajnych, z uwzglednieniem stanu wojennego, w ktérym
tytutowy srodek znajduje fakultatywne zastosowanie. W kontekscie stanu wo-
jennego opisano procedure jego wprowadzenia, dokonujac jej oceny prawne;j.
Przedmiotem analizy sa réwniez zasady dzialania organéw wladzy publicznej
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w stanie wojennym, w tym dopuszczalno$¢ wladczego ingerowania w ich or-
ganizacje i funkcjonowanie, co jest przydatne w wyjasnieniu specyfiki regulacji
prawnych w badanym obszarze.

Dla osiagniecia celéw pracy zastosowano metode dogmatyczno-prawna, ktéra
polega na analizie i wykladni tekstéw aktéw prawnych. W wymaganym zakresie
uwzgledniono tez orzecznictwo sagdowoadministracyjne.

Stan wojenny w kontekscie stanéw nadzwyczajnych

Przepisy rozdzialu XI Konstytucji RP' okre$laja trzy stany nadzwyczajne:
stan wojenny?, stan wyjatkowy i stan kleski zywiolowej. Stan nadzwyczajny jest
okreslonym rezimem prawnym, ktérego wprowadzenie jest fakultatywne i moze
nastapic¢ wylacznie w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli zwykte srodki kon-
stytucyjne okaza sie niewystarczajace. Stan nadzwyczajny jest wprowadzany tylko
na podstawie ustawy, w drodze rozporzadzenia, ktére podlega dodatkowemu
podaniu do publicznej wiadomosci?. Jest to zatem sytuacja ekstraordynaryjna,
w ktorej nastapito juz przekroczenie granicy zwyczajnych (typowych) ,zagrozen
chronionych policyjnie stanéw lub débr (...) i niezbedne jest wprowadzenie obo-
wigzywania juz istniejacej ustawowej nadzwyczajnej regulacji prawnej. Wkracza
ona w sfere konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci*, a takze modyfikuje do-
tychczas obowigzujacy »normalny« porzadek zadaniowo-kompetencyjny w sys-
temie organéw wladzy publicznej™. Istnienie wyjatkowych okoliczno$ci nie uza-
sadnia bowiem podejmowania przez organy ,dzialan o charakterze arbitralnym,
pozakonstytucyjnym czy nieznajdujacych odpowiedniej podstawy prawnej”.
W kazdych warunkach powinny one dziata¢ z poszanowaniem konstytucyjnej

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483,
z péZn. zm.).

2 Stan wojenny nalezy odrézni¢ od stanu wojny, o ktérym mowa w art. 116 Konstytucji RP
(zob. T.J. Keson, Stan wojny a stan wojenny — zagadnienia formalno-prawne, ,Rocznik Bezpie-
czenstwa Miedzynarodowego” 2014, nr 2, s. 143—156) oraz od pozostalych stanéw nadzwyczaj-
nych (M. Brzezinski, Odrebnosé stanu wojennego od pozostatych standw nadzwyczajnych, ,Studia
Politologiczne” 2018, vol. 49, s. 140—152). Zob. zmiany w obrebie badanej regulacji: M. Konarski,
The Evolution of Polish Legislation on Public Burdens in the Event of Martial Law, ,Przeglad Prawa
Administracyjnego” 2023, vol. 6, s. 101-118.

3 Art. 228 ust. 1-2 Konstytucji RP.

* Zob. takze: M. Konarski, Ciezary publiczne w sytuacjach konstytucyjnych stanow nadzwy-
czajnych, ,Przeglad Prawa Administracyjnego” 2020, vol. 3, s. 83-109.

5 M. Miemiec, Stany nadzwyczajne (stan wojenny, stan wyjatkowy, stan kleski zywiotowej)
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, vol. 106, s. 21.

¢ K. Prokop, Stany nadzwyczajne w Konstytucji RP, ,Infos. Zagadnienia Spoleczno-Gospo-
darcze” 2020, nr 6, s. 4.
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zasady praworzadnosci (wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP), co wymaga od nich
umocowania w odpowiednich przepisach prawa.

Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci nakazuje natomiast, aby dziatania
wlasciwych organéw w stanie nadzwyczajnym odpowiadaly stopniowi istniejace-
go zagrozenia. Powinny ponadto by¢ legalne i zmierza¢ do usuniecia istniejacych
zagrozen oraz do jak najszybszego przywrécenia dotychczasowego funkcjono-
wania panstwa’. Powr6t do stanu normalnego jest bowiem mozliwy dopiero po
ustaniu zagrozenia.

Stan wojenny moze by¢ wprowadzony na czesci albo na calym terytorium pan-
stwa w razie zewnetrznego zagrozenia panstwa®, zbrojnej napasci na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej wynika zobowiazanie
do wspolnej obrony przeciwko agresji’. Szczegdlowy tryb wprowadzenia i zniesie-
nia stanu wojennego'’, zasady dziatania organéw wiadzy publicznej oraz zakres
ograniczen wolnosci i praw czlowieka i obywatela w czasie stanu wojennego, a takze
kompetencje Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasady jego podleglosci konsty-
tucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej okresla ustawa o stanie wojennym.

Wprowadzenie stanu wojennego wymaga wspoéldziatania najwazniejszych
organéw panstwa. Prezydent RP wprowadza go w formie rozporzadzenia, dzia-
fajac na wniosek Rady Ministréw (RM). Ustawa okresla sktadniki wniosku, do
ktérych naleza: wskazanie przyczyn i obszaru, na ktérym ma by¢ wprowadzony
stan wojenny oraz odpowiednie do stopnia i charakteru zagrozenia — w zakresie
dopuszczonym ustawg o stanie wojennym — rodzaje ograniczen wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Wniosek przyjmuje forme uchwaty. Powinien on by¢ roz-
patrzony niezwlocznie.

Wniosek jest warunkiem sine qua non wydania rozporzadzenia o wprowadze-
niu stanu wojennego. Jego brak uniemozliwia wszczecie procedury niezbednej
do wydania aktu. Nawet gdy Prezydent RP uzna, ze istnieja wszelkie przestanki
uzasadniajace wprowadzenie tego stanu i wymaga tego interes publiczny, dyspo-
nuje on wylacznie niewladczymi formami oddzialywania na RM, w tym przed-
stawieniem argumentéw na posiedzeniu Rady Gabinetowej, obradujacej pod jego
przewodnictwem.

Przepisy prawa nie rozstrzygaja tego, czy i w jakim zakresie wniosek wiaze
Prezydenta RP co do tresci. Stwierdzenie: ,wydaje rozporzadzenie o wprowa-

7 Art. 228 ust. 5 Konstytucji RP.

8 Zob. art. 2 ust. 1-1b ustawy z dnia 29 sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompeten-
cjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. 2022, poz. 2091), dalej: u.s.woj. lub ustawa o stanie wojennym.

 Art. 229 Konstytucji RP.

10" Zob. takze: M. Radajewski, Procedura wprowadzania stanéw nadzwyczajnych — wybrane
problemy, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 6, s. 108—119.
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dzeniu stanu wojennego albo postanawia odmoéwi¢ wydania takiego rozporza-
dzenia”!! — moze przemawia¢ za uznaniem, ze wniosek ten powinien wigzac
materialnie. Przepisy nie formuluja jednak explicite takiej tezy. Mozna zatem
rozwazac¢ dopuszczalnos¢ jego modyfikacji'2. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie,
ze dla waznosci aktu wymagane jest uzyskanie kontrasygnaty Prezesa RM, jego
wydanie bowiem nie miesci si¢ w katalogu prerogatyw Glowy Panstwa'?. Wpro-
wadzone modyfikacje moga zatem skutkowac nieuzyskaniem kontrasygnaty, co
uniemozliwi wprowadzenie stanu wojennego w zakresie proponowanym przez
Prezydenta RP i spowoduje negatywne nastepstwa dla funkcjonowania parnstwa.

Zlozenie wniosku przez RM nie implikuje wydania rozporzadzenia o wpro-
wadzeniu stanu wojennego. Prezydent RP moze odméwi¢ wydania tego aktu,
co wynika z jego szczegdlnej pozycji, w tym w zakresie zadan okreslonych w art.
126 Konstytucji RP. Zdaniem R. Mojaka umozliwia to uznanie Prezydenta RP za
swoisty ,organ wladzy rezerwowe;j” w razie szczegdlnego zagrozenia panstwa'*.

Rozporzadzenie jest oglaszane w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej*®
i obowiazuje od dnia jego ogloszenia. Jest ono rowniez podawane do publicznej
wiadomosci w sposdb okreslony szczegdélowo przepisami prawa'. Oprécz tego
minister wlasciwy do spraw zagranicznych notyfikuje Sekretarzowi Generalne-
mu ONZ i Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy wprowadzenie i przyczyny
wprowadzenia stanu wojennego, a takze jego zniesienie!’.

W ciagu 48 godzin od podpisania rozporzadzenia Prezydent RP przedstawia je
Sejmowi, ktéry moze uchylic je bezwzgledna wiekszoscia co najmniej polowy usta-
wowej liczby postéw'®. Umozliwia to weryfikowanie aktu pod wzgledem zgodnosci
z materialnymi przeslankami konstytucyjnymi, wymaganiami konstytucyjnymi
dotyczacymi trybu jego podjecia oraz przepisami ustawy o stanie wojennym?®.

1 Art. 3 ust. 1 u.s.woj.

12 Za dopuszczalno$cig modyfikowania opowiada sie B. Opaliniski (Stan wojenny we wspétcze-
snym polskim porzadku prawnym, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 7-8, s. 74).

13 Zob. art. 144 ust. 3 Konstytucji RP.

4 R.Mojak, Parlament a rzqd w ustroju Trzeciej Rzeczypospolitej Polskiej, Lublin 2007, s. 119.

15 Art. 9 ust. 2 pkt 6 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéow
prawnych (t,j. Dz.U. 2019, poz. 1461).

16 Podaje sie je réwniez do publicznej wiadomosci, w drodze obwieszczenia wlasciwego wo-
jewody, przez rozplakatowanie w miejscach publicznych, a takze w sposéb zwyczajowo przyjety
na danym obszarze oraz w radiu i telewizji (art. 4 ust. 1i 3 oraz art. 5 u.s.woj.).

7 Art. 6 u.s.woj.

8 Art. 231 Konstytucji RP.

¥ M. Masternak-Kubiak, Kontrola wprowadzenia stanu wojennego w Polsce, [w:] Rzady prawa
jako warto$¢ uniwersalna. Ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Wijtowicza, red. A. Kozlowski,
Wroctaw 2022, s. 194.
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Omawiane rozporzadzenie rézni sie od tych okreslonych w art. 92 Konstytucji
RP. Wplywa m.in. na obowiazywanie stanu wojennego i jego tres¢*. Zdaniem
M. Radajewskiego ma ono mieszany charakter, wykazuje ,zaréwno cechy aktu
indywidualnego, jak i aktu normatywnego. (...) Samo jego wprowadzenie jest
aktem indywidualnym — nie tworzy nowych norm, a jedynie otwiera mozliwo$¢
stosowania specyficznych regulacji przewidzianych na te okolicznos¢™.

Zniesienie stanu wojennego nastepuje, gdy ustang przyczyny, dla ktérych
zostal on wprowadzony i gdy zostanie przywrécone normalne funkcjonowanie
panstwa. Tryb zniesienia jest analogiczny do trybu wprowadzenia.

Zasady dziatania organéw wladzy publicznej w stanie wojennym

Wprowadzenie stanu wojennego wywoluje skutki okreslone w ustawie o stanie
wojennym i innych przepisach dotyczacych stanu wojennego, w szczegdlnosci wo-
bec organéw wiadzy publicznej, funkcjonujacych na obszarze objetym tym stanem?™.

Skutki te dotycza m.in. zasad dziatania organéw administracji publicznej. Dzia-
taja one w dotychczasowych strukturach organizacyjnych panstwa i w ramach
przystugujacych im kompetencji, o ile nie wprowadzono modyfikacji zasad ich
dziatania, stosownie do przepiséw rozdzialu 2 u.s.woj. Kompetencje w tym zakre-
sie ustawa przyznaje Prezydentowi RP%, Radzie Ministréw?!, Ministrowi Obrony
Narodowej* oraz wojewodzie”. Ustawa reguluje te sprawy schematycznie. Dla
kazdego z organdéw wyodrebnia jednostke redakcyjna, w ktérej okresla katalog
jego kompetencji. W wigkszosci przypadkéw ich trescia jest oddzialywanie na
inne organy.

2 Zob. M. Radajewski, Tres¢, charakter prawny oraz kontrola legalnosci rozporzgdzen doty-
czgcych stanow nadzwyczajnych w Swietle Konstytucji RP, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2018, vol. 80(4), s. 133.

2L Ibidem, s. 141.

2 Art. 7 ust. 2 u.s.woj.

2 Na przykfad postanowienie, na wniosek Rady Ministréw, o przejsciu organéw wiladzy pu-
blicznej na okreslone stanowiska kierowania.

# Na przyklad zawieszenie funkcjonowania organéw wiladzy publicznej w strefie bezposred-
nich dzialan oraz przekazanie organom wojskowym okreslonych kompetencji organéw wladzy
publicznej w strefie bezposrednich dziatan wojennych.

% Na przykfad koordynowanie realizacji zadan organéw administracji rzadowej i JST wynika-
jacych z zadan dotyczacych obrony panstwa oraz sprawowanie ogélnego nadzoru nad realizacja
zadan obronnych wykonywanych przez organy administracji rzadowej i jednostki samorzadu
terytorialnego.

% Na przyktad kierowanie w czasie stanu wojennego realizacja zadai obronnych i obrona
cywilng na terenie wojewddztwa, nakladanie zadan i nakazywanie JST dokonywania okreslonych
wydatkéw na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach.
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Zawieszenie organ6w jednostki samorzadu terytorialnego
i ustanowienie zarzadu komisarycznego na podstawie
przepisOw ustawy o stanie wojennym

Ustawa o stanie wojennym przyjmuje odmienny sposob regulacji w przypad-
ku zawieszenia organéw JST w stanie wojennym i ustanowienia w ich miejsce
zarzadu komisarycznego. Temu fakultatywnemu srodkowi prawnemu poswieca
szczegoblna uwage, okreslajac go odrebnie w art. 14. Stanowi on, Ze jezeli organy
gminy, powiatu lub samorzadu wojewé6dztwa nie wykazuja dostatecznej skutecz-
no$ci w wykonywaniu zadan publicznych lub w realizacji dzialann wynikajacych
z przepiséw o wprowadzeniu stanu wojennego, Prezes RM, na wniosek wlasci-
wego wojewody, moze zawiesic te organy do czasu zniesienia stanu wojennego
lub na czas okreslony i ustanowi¢ w ich miejsce zarzad komisaryczny sprawowa-
ny przez komisarza rzadowego. Komisarza powoluje i odwotuje Prezes RM na
wniosek wojewody. Z dniem powolania komisarz przejmuje wykonywanie zadan
i kompetencji zawieszonych organéw gminy, powiatu lub samorzadu wojew6dz-
twa. Stan zawieszenia tych organéw ustaje z uplywem czasu okreslonego przez
Prezesa RM oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wojennego.

Przytoczony przepis ma charakter typowo nadzorczy. Dzialanie w nim ure-
gulowane podejmuja organy sprawujace nadzér nad dziatalnoscia JST*. Polega
ono na zastosowaniu $rodka o charakterze personalnym, poniewaz ingerencja
nadzorcza dotyczy bezposrednio organéw JST, a nie zewnetrznych przejawéw
(form) ich dziatania®. Jest to srodek represyjny, ktérego trescia jest zawieszenie
na okreslony czas okreslonych organéw JST, w nastepstwie ktérego nie wykonuja
one przewidzianych przepisami prawa zadan.

Przepis postuguje sie¢ sformulowaniem: ,zawiesi¢ te organy (...) i ustanowi¢
w ich miejsce” — co sklania do przyjecia, ze zawiesza si¢ jednoczesnie oba organy
JST®. Zawieszenie to ingeruje w samodzielnos¢ jednostki, ale jest dopuszczalne,
poniewaz samodzielno$¢ nie jest wartoscia absolutna® — jej granice zakreslaja
ramy prawa i nadzoru®. Jakakolwiek ingerencja w ten obszar wymaga jednak

% Zob. art. 171 ust. 2 Konstytucji RP; art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t,j. Dz.U. 2024, poz. 609), dalej: u.s.g.; art. 76 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2024, poz. 107), dalej: u.s.p.; art. 78 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2024, poz. 566), dalej: u.s.w.

% B. Dolnicki, Samorzgd terytorialny, Warszawa 2012, s. 411.

# Zob. takze: wyrok NSA z dnia 24 listopada 2009 r., I OSK 1786/09, LEX nr 589043.

3 Zob. M. Polinceusz, Ograniczenie samodzielnosci samorzadu terytorialnego w stanach nad-
zwyczajnych — wybrane problemy, ,Humanities and Social Sciences” 2013, vol. 20(4), s. 135-142.

3 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., I OSK 135/13, LEX nr 1340168.
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spetnienia ustawowych wymogéw przewidzianych dla tego typu dziatan, w tym
uwzglednienia zasady proporcjonalnosci®.

Przestanka ingerencji jest niewykazywanie dostatecznej skuteczno$ci w wy-
konywaniu zadan publicznych lub w realizacji dziatann wynikajacych z przepisow
o wprowadzeniu stanu wojennego. Ustawodawca uznaje zatem skuteczno$¢ za
istotna warto$¢ w czasie stanu wojennego w kontekscie dziatan JST, gdyz jej brak
lub nawet niedostateczny poziom uzasadnia zawieszenie organéw JST i usta-
nowienie w ich miejsce organu zastepczego®, ktérym jest komisarz rzadowy.
Skuteczno$¢ nalezy odnosi¢ do wszelkich dzialan organéw JST?*, zaréwno tych
mieszczacych sie w zakresie realizacji zadan wlasnych, jak i zleconych.

Kryterium skutecznosci — cho¢ osadzone w prawie — nie jest zgodne z wy-
razonym w Konstytucji RP i ustawach samorzadowych wylacznym kryterium
sprawowania nadzoru nad dzialalno$cia JST, ktérym jest legalno$¢®. Nie jest to
jedyny przypadek, w ktérym ustawodawca wykracza poza wyznaczone uprzed-
nio kryterium sprawowania nadzoru®. Uzasadnione zastrzezenia budzi réwniez
poslugiwanie sie przez ustawodawce w tym kontekscie pojeciem niedookreslo-
nym?” — skuteczno$¢ musi by¢ ,dostateczna”

Specyfika poje¢ niedookreslonych jest odnoszenie ich do ustawowo okre-
$lonych elementéw stanu faktycznego sprawy. Dlatego tez kazdy przypadek
powinien by¢ analizowany indywidualnie®. Pojecia niedookreslone wymagaja
podejmowania konkretnych dziatan interpretacyjnych i zajmowania wskutek nich
zindywidualizowanego stanowiska wobec okres§lonego zwrotu, ktérym postuguje
sie ustawodawca. Chodzi zatem o kwalifikowana ocene okreslonych faktéw jako
mieszczacych sie (lub nie) w zakresie normowania i zastosowania okreslonej
normy prawnej®.

32 1. Behr, Samorzgdnosc gminna i jej gwarancje w Rzeczypospolitej Polskiej i w kraju zwigzko-
wym Brandenburgia, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Prawo” 2016, vol. 320, s. 9-26.

33 Zob. szerzej: ]. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj samorzgdu terytorialnego. Materialy
dydaktyczne, Wroclaw 2017, s. 438.

3 Uwagi te, mimo ze sformulowane w kontekscie art. 97 ust. 1 u.s.g., w ocenie autorki znaj-
duja zastosowanie do analizowanego przepisu (wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., I OSK 135/13,
LEX nr 1340168).

% Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP; art. 85 u.s.g.; art. 77 u.s.p.; art. 79 u.s.w.

36 Zob.]. Lemanska, Kryterium czy kryteria nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorial-
nego?, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 5, s. 27—41.

37 Zob. M. Zdyb, Interes jednostki w sferze luzéw normatywnych (pojecia nieostre), ,Annales
UMCS sectio G (Ius)” 1991, vol. 38(25), s. 341—355.

3 Wyrok NSA z dnia 31 pazdziernika 2012 r., I OSK 1935/12, LEX nr 1234203.

% Wyrok NSA z dnia 13 marca 2012 r., | OSK 2408/11, LEX nr 1136679.

% Wyrok NSA z dnia 13 stycznia 2016 1., Il GSK 2892/14, LEX nr 2033728. Zob. takze: M. Ma-
sternak-Kubiak, Przestanki zawieszenia organow gminy i ustanowienia zarzgdu komisarycznego,
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Ta subiektywna® ocena daje podstawe do niejednakowego traktowania pod-
miotéw publicznych i kreuje szerokie pole do naduzywania wtadzy w réznych
obszarach. Jednym z nich jest interpretowanie poje¢ niedookreslonych przez
organy nadzoru. Innym jest uznaniowo$¢ w zastosowaniu srodka nadzoru, ponie-
waz jego zastosowanie jest fakultatywne. Nawet gdy zaistnieja okreslone w prze-
pisie przestanki, organy nadzoru moga pozostac bierne. Taka niedookres§lono$é
w formutowaniu srodkéw nadzorczych przez ustawodawce jest niepozadana.

Oceniajac nomenklature przepisu, watpliwosci budzi réwniez postugiwanie
sie przez ustawodawce dwoma okresleniami: ,zarzad komisaryczny” i ,komisarz
rzadowy’; z pominigciem ich wzajemnych relacji. W nauce prawa przyjmuje sie,
ze zarzad komisaryczny jest instytucja prawna, ktdrej trescia jest zarzadzanie,
natomiast komisarz rzadowy jest konkretna osoba, ktéra sprawuje ten zarzad*.
W taki sposob nalezy tez wyktadac te pojecia.

Odnoszac sie do wplywu ustanowienia zarzadu komisarycznego na pézniejsze
dziatania organéw JST, nalezy podzieli¢ poglad, ze zawieszenie organéw JST i usta-
nowienie zarzadu komisarycznego nie musi oznacza¢ definitywnego zakonczenia
bytu prawnego tych organéw*. Po ustaniu przyczyn, dla ktérych je zawieszono
— jesli nie uplynal jeszcze termin ich kadencji — funkcjonuja one bez uszczerbku.
Nalezy bowiem wyraznie odrézni¢ zawieszenie organu od jego rozwigzania. Za-
wieszenie jest z zalozenia stanem przejsciowym, dotyczacym przypadkow, gdy
istnieja jeszcze szanse na zmiane. Cecha rozwiazania jest natomiast definitywnosc¢*.

W ramach prowadzonych analiz warto jeszcze nawiaza¢ do sytuacji prawnej
0s6b odsunietych od wykonywania obowiazkéw wskutek zawieszenia organéw
JST i ustanowienia zarzadu komisarycznego. Wyjasnienia wymaga kwestia, czy
przystuguje im w czasie zawieszenia organéw prawo pobierania wynagrodzenia
gwarancyjnego, okreslonego w art. 81 § 1 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Ko-
deks pracy®. W judykaturze wskazuje sie, ze uwzglednienie zalozen polityczno-
-legislacyjnych i przestanek podjecia decyzji o zawieszeniu organéw JST — ktére
réznig sie istotnie od tych przewidzianych przepisami prawa regulujacymi zawie-
szenie pracownika w czynno$ciach — prowadzi do wniosku, iz wyptacanie takiego
wynagrodzenia jest dopuszczalne. Podkreslenia wymaga, ze zawieszenie pracow-

[w:] Dookota Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswigcona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisne-
rowi, red. R. Balicki, M. Jablonski, Wroclaw 2018, s. 443.

M. Augustyniak, B. Przywora, Kontrola i nadzér nad samorzgdem terytorialnym — zagad-
nienia ogélne, [w:] Organizacja wewnetrzna rad gmin i powiatéw oraz sejmikéw wojewddzkich.
Analiza prawna z wzorami dokumentéw, LEX/el. 2020.

42 B. Dolnicki, op. cit., s. 412—413.

 Ibidem, s. 413.

* B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku NSA z dnia 24 listopada 2009 r., II OSK 1786/09,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 157.

# T,j.Dz.U. 2023, poz. 1465.
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nika wynika przewaznie z okolicznosci zwiazanych bezposrednio z jego negatyw-
nym zachowaniem. Zawieszenie organéw JST dotyczy natomiast funkcjonowania
calej instytucji i organow jednostki, nie za§ pracownikéw samorzadowych. To, ze
przepisy prawa dotyczace zawieszenia organéw JST nie reguluja wprost prawa
oso6b piastujacych ten urzad do wynagrodzenia gwarancyjnego, nie oznacza, ze
ono nie przystuguje.

Zawieszenie organéw jednostki samorzadu terytorialnego
i ustanowienie zarzadu komisarycznego w przepisach innych ustaw

Regulacja bedaca przedmiotem niniejszego artykutu nie jest jedyna tego typu
w prawie polskim. Jej odpowiednik znajduje si¢ w art. 12 ustawy z dnia 21 czerwca
2002 r. o stanie wyjatkowym®, usytuowany jest zatem w akcie dotyczacym ko-
lejnego ze stanéw nadzwyczajnych. Ostatnia ustawa z tej grupy — ustawa z dnia
18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej*® — nie zawiera natomiast podobnej
regulacji, co moze wynikac z charakteru zdarzen uzasadniajacych jej zastosowanie.

Badajac przepisy ustaw obowiazujacych w typowych warunkach funkcjono-
wania panstwa, warto zwré6ci¢ uwage na przepisy ustaw samorzadowych (usta-

% Tak wyrok SN z dnia 16 listopada 2000 r. (I PKN 455/00, OSNP 2002, nr 11, poz. 268),
w ktérym uznano, Ze ,pojecie przyczyn uzasadniajacych powstanie prawa do wynagrodzenia
gwarancyjnego w art. 81 § 1 k.p. zostalo ujete w sposéb szeroki (...). Cho¢ bezposrednia przyczyna
odsuniecia powoda od pracy byla decyzja premiera ustanawiajaca zarzad komisaryczny, a wcze-
$niej decyzja nadzorcza wojewody, to jednak u jej podloza lezaly wady w funkcjonowaniu wladz
gminnych, a tym samym posrednio i samego pracodawcy samorzadowego, ktéry zatrudnial powo-
da. Za pracodawce tego — z uwagi na jego specyfike — w pewnym zakresie czynnosci w sprawach
z zakresu prawa pracy dokonuje rada gminy (...) i wobec tego btedy w funkcjonowaniu organéw
gminy moga by¢ w okre$lonym zakresie przypisane takze pracodawcy samorzadowemu (urzedowi
gminy). Bledy te za$ stanowily podstawe decyzji premiera i cho¢ bezposrednia przyczyna odsu-
niecia powoda od pracy byta ta decyzja (a wczeéniej decyzja wojewody), to jednak wynika z tego,
ze praprzyczyna byly (przynajmniej w czesci) wady w funkcjonowaniu pracodawcy powoda” Zob.
takze: wyrok SN z dnia 6 grudnia 2001 r., I PKN 718/00, LEX nr 1169960.

* T.j.Dz.U. 2017, poz. 1928. Przepis okresla kompetencje Prezesa RM do zawieszenia organéw
JST do czasu zniesienia stanu wyjatkowego lub na czas okreslony oraz ustanowienia w ich miejsce
zarzadu komisarycznego sprawowanego przez komisarza rzadowego. Przestanka tego dzialania
jest niewykazywanie dostatecznej skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych lub w reali-
zacji dzialan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wyjatkowego. Dzialanie Prezesa
RM ma charakter fakultatywny i jest podejmowane na wniosek wlasciwego wojewody. Komisarza
rzagdowego powoluje i odwoluje Prezes RM na wniosek wojewody. Z dniem powolania przejmuje
on wykonywanie zadan i kompetencji zawieszonych organéw gminy, powiatu lub samorzadu woje-
wddztwa. Stan zawieszenia organéw gminy, powiatu lub samorzadu wojewddztwa ustaje z uptywem
czasu okreslonego przez Prezesa RM oraz z mocy prawa z dniem zniesienia stanu wyjatkowego.

% T,j.Dz.U. 2017, poz. 1897.
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wy o samorzadzie gminnym, ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy
o samorzadzie wojewddztwa). W rozdzialach poswieconych nadzorowi nad
dziatalnoscia danej jednostki okreslaja one wzglednie jednolicie zastosowanie
srodka nadzorczego o podobnym charakterze.

Przestanka uzasadniajaca zawieszenie organéw JST i ustanowienie w niej
zarzadu komisarycznego przez Prezesa RM, ktéry dziala na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej, jest — w przypadku gminy i powia-
tu — nierokujacy nadziei na szybka poprawe i przediuzajacy sie brak skutecznosci
w wykonywaniu zadan publicznych przez organy tej JST. W odniesieniu do orga-
néw samorzadu wojewddztwa ustawodawca nieco inaczej formuluje przestanke
ingerencji nadzorczej. Jest nia ,,nierokujacy szybkiej poprawy i przedluzajacy sie
brak skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu
wojewddztwa”®. Przepis ten cechuje wieksza poprawnos¢ legislacyjna. Ustawo-
dawca nie posluguje sie po raz kolejny nieprecyzyjnym pojeciem nadziei, cho¢
wykladnia przepiséw prowadzi materialnie do wnioskéw zbieznych z trescia
pozostatych ustaw samorzadowych.

Regulujac zawieszenie organdéw danej JST i ustanowienie w niej zarzadu ko-
misarycznego, ustawodawca ponownie odwoluje si¢ jednak do innego kryterium
niz legalno$¢. Mowa o skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych. Nalezy
podkresli¢, ze wymogi ingerencji sa tu bardziej restrykcyjne niz w przypadku tych
okreslonych w ustawie o stanie wojennym. O ile ingerencje w stanie wojennym
uzasadnia ,niewykazywanie dostatecznej skutecznosci’, o tyle w tym przypadku
konieczny jest juz brak tej skutecznos$ci. Ustawy samorzadowe wprowadzaja
réwniez kryterium temporalne — brak skutecznosci musi by¢ przedtuzajacy sie,
a stan ten nie moze rokowac szybkiej poprawy (czy tez nadziei na nig — tak to
ujmujg ustawa o samorzadzie gminnym i ustawa o samorzadzie powiatowym)*.

Ustawy samorzadowe wymagaja, aby brak skutecznosci stwierdzono w wyko-
nywaniu zadan publicznych. Jest to dodatkowe ograniczenie wobec regulacji obo-
wigzujacej w stanie wojennym, ktéra wyodrebnia ponadto ingerencje w obszarze
realizacji dzialan wynikajacych z przepiséw o wprowadzeniu stanu wojennego.

Zastosowanie analizowanego $§rodka nadzorczego na gruncie ustaw ustrojo-
wych wymaga réwniez zastosowania rozbudowanej procedury, tj. przedstawienia
zarzutow organom JST i wezwania ich do niezwlocznego przedlozenia programu
poprawy sytuacji danej jednostki, czyli uruchomienia tzw. programu naprawcze-
go. Dzialan takich nie przewiduje natomiast ustawa o stanie wojennym.

* Art. 97 us.g.; art. 84 u.s.p.; art. 85 u.s.w.
% Szerzej zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 czerwca 2007 r., II SA/Wa 693/07, LEX
nr 341085.
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Zakoticzenie

Przeprowadzone analizy wykazaly, Ze ustawa o stanie wojennym reguluje za-
stosowanie w stanie wojennym $rodka nadzorczego polegajacego na zawieszeniu
organéw JST i ustanowieniu w niej zarzadu komisarycznego. Regulacja o ana-
logicznej tresci zawarta jest w ustawie o stanie wyjatkowym, a $rodki nadzorcze
o zbieznym charakterze reguluja tez ustawy samorzadowe.

Poréwnanie tytutowego $rodka prawnego z tego typu srodkami, znajdujacymi
zastosowanie w typowych warunkach funkcjonowania panstwa, uwypuklito da-
leko idace uproszczenie proceduralne i wigksza elastyczno$¢ organéw nadzoru
w dziataniach podejmowanych na podstawie przepisow o stanie wojennym.

W pracy sformulowano liczne zarzuty dotyczace tej regulacji, w tym wykra-
czanie poza wylaczne kryterium sprawowania nadzoru nad JST, ktérym jest
legalno$¢, oraz wyposazenie organéw nadzorczych w znaczny zakres wtadzy dys-
krecjonalnej w wykladni przestanek uzasadniajacych ingerencje i w decydowaniu
o zastosowaniu $rodka nadzorczego (jego zastosowanie jest fakultatywne nawet
w przypadku stwierdzenia istnienia przestanek uzasadniajacych ingerencje).

Niemniej zastapienie organéw JST osoba komisarza rzadowego wplywa na
zwiegkszenie operatywnosci zarzadzania ta jednostka. Scentralizowanie utatwia
w tym przypadku zharmonizowanie dziatan na wiekszym terytorium. Biorac
dodatkowo pod uwage szerszy kontekst specyficznych uwarunkowan stanu
wojennego oraz uzasadnienie ingerencji, ktérym jest zapewnienie sprawnosci
w dziataniach JST, z uwzglednieniem dazenia do zachowania integralnosci te-
rytorialnej i ciaglosci funkcjonowania organéw panstwa, nalezy stwierdzi¢, ze
omawiana regulacja — mimo wskazanych mankamentéw — jest wysoce przydat-
na. Podstawowa i najwazniejsza funkcja administracji publicznej jest bowiem
funkcja policyjna, ktérej celem jest zapewnienie bezpieczenstwa zewnetrznego
i wewnetrznego panstwa w kazdych warunkach.
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Abstrakt: Przedmiotem artykutu jest analiza przepiséw prawa regulujacych $rodek nadzorczy,
jakim jest zawieszenie organéw jednostki samorzadu terytorialnego i ustanowienie w ich miejsce za-
rzgdu komisarycznego w stanie wojennym. Celem jest oméwienie procedury jego zastosowania oraz
przestanek uzasadniajacych ingerencje nadzorczg, ustalenie jego charakteru prawnego oraz poréwnanie
go z innymi tego typu regulacjami w prawie polskim. Rozwazania w tym zakresie poprzedzaja uwagi
dotyczace okreslonych konstytucyjnie stanéw nadzwyczajnych, z uwzglednieniem stanu wojennego,
w ktérym tytulowy $rodek znajduje fakultatywne zastosowanie. W kontekscie stanu wojennego opisano
procedure jego wprowadzenia, dokonujac jej oceny prawnej. Przedmiotem analizy sa réwniez zasady
dzialania organéw wladzy publicznej w stanie wojennym, w tym dopuszczalno$¢ wtadczego ingerowa-
nia w ich organizacje i funkcjonowanie, co jest przydatne w wyjasnieniu specyfiki regulacji prawnych
w badanym obszarze. Dla osiggniecia celéw pracy zastosowano metode dogmatyczno-prawna, ktéra
polega na analizie i wykladni tekstow aktéw prawnych. W wymaganym zakresie uwzgledniono tez
orzecznictwo sagdowoadministracyjne.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny; nadzér; stan wojenny; zarzad komisaryczny; komisarz
rzadowy

Abstract: The subject of the article is the analysis of legal provisions regulating the supervisory
measure, which is the suspension of the bodies of a local government unit and the establishment of re-
ceivership in their place during martial law. The aim is to discuss the procedure for its application and the
premises justifying supervisory interference, determining its legal nature and comparing it with similar
regulations in Polish law. Considerations in this regard are preceded by comments on constitutionally
defined states of emergency, including martial law, in which the title measure is optionally applicable.
In the context of martial law, the procedure for its introduction was described and its legal assessment
was made. The analysis also covers the principles of operation of public authorities during martial law,
including the admissibility of authoritative interference in their organization and functioning, which is
useful in explaining the specificity of legal regulations in the examined area. To achieve the goals of the
study, the dogmatic-legal method was used. It involves the analysis and interpretation of the texts of
legal acts. To the extent required, the article also takes into account administrative court jurisprudence.

Keywords: local government; supervision; martial law; receivership; government commissioner



