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|. Dane identyfikacyjne

Slaski Urzad Wojewddzki w Katowicach
ul. Jagiellorska 25, 40-032 Katowice'

Jarostaw Wieczorek, Wojewoda Slaski2

Wykonywanie zadan zwigzanych z realizacjg nadzoru nad stanowieniem prawa
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Ogtaszanie w wojewodzkim dzienniku urzedowym aktdw prawa miejscowego
jednostek samorzadu terytorialnego, rozstrzygnie¢ nadzorczych i wyrokéw sgdow
uwzgledniajacych skargi na akty prawa miejscowego.

Lata 2017-2019 (I kw.) z wykorzystaniem dowoddéw sporzadzanych przed lub po tym
okresie, jezeli jest to niezbedne do realizacji celu kontroli.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontrolis,
z uwzglednieniem kryteriow okreslonych w art. 5 ust. 1 ustawy o NIK, w tym
w szczegolnosci kryterium legalnosci i rzetelnoSci.

1. Piotr Graca gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/175/2019 z 16 lipca 2019 r. oraz LKA/193/2019 z 13 sierpnia 2019 r.
2. Anna Hulboj, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr LKA/158/2019 z 2 lipca 2019 r. oraz LKA/192/2019 z 13 sierpnia 2019 r.
3. Mariusz Klimontowicz, gtéwny specjalista kontroli parnstwowej, upowaznienie do
kontroli nr LKA/152/2019 z 13 czerwca 2019 r.
(akta kontroli str. 1 - 10)

1 Dalej: Urzad.
2 Dalej: Wojewoda.
3Dz. U.z2019r. poz. 489 ze zm., dalej: ustawa o NIK.



OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogoina* kontrolowanej dziatalnosci

Zadania w zakresie sprawowania nadzoru nad stanowieniem prawa miejscowego
przez jednostki samorzadu terytorialnego® Wojewoda powierzyt dwém komdrkom
organizacyjnym Urzedu oraz udzielit stosownych upowaznien do zatatwienia w jego
imieniu spraw z tego zakresu, jednakze dwa upowaznienia wydane byly w
zastepstwie Wojewody przez | Wicewojewode mimo braku - w $wietle art. 19 i art. 7
ust. 3 i 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w
wojewddztwieS i zapisow Regulaminu Urzedu” -  wystarczajacych przestanek
uprawniajgcych do takiego dziatania.

Rozstrzygniecia nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci w catosci lub
w cze$ci uchwat j.s.t. (aktow prawa miejscowego) byty wydawane przez Wojewode
z zachowaniem 30-dniowego terminu i zawieraty wymagane elementy, jak
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia
skargi do sadu administracyjnego. O wszczeciu postepowania nadzorczego
zawiadamiane byly organy js.t, a w przypadku stwierdzenia jego
bezprzedmiotowosci wydawano decyzje 0 umorzeniu postepowania.

Wojewoda podejmowat dziatania szkoleniowe i informacyjne dla pracownikéw
samorzadowych w celu zapewnienia prawidtowego tworzenia aktow prawa
miejscowego, a takze przedstawienia zmian prawa i istotnych orzeczen sadow
administracyjnych.

Wojewoda zrealizowat obowigzek ogtaszania w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Slaskiego® aktéw prawa miejscowego j.s.t, rozstrzygnieé
nadzorczych Wojewody oraz wyrokéw sadu administracyjnego w sprawie ww.
aktow, ktore przekazane zostaty do publikacji. Opublikowane zostaty niezwiocznie
wszystkie nadestane do publikacji przez j.s.t. akty prawa miejscowego.
Rozstrzygniecia nadzorcze zostaty opublikowane bez zbednej zwioki, z wyjatkiem
15 rozstrzygnie¢ (2,4 %) ktore zostaty opublikowane po uptywie od 32 do 120 dni od
dnia ich wydania. Wszystkie nadestane do publikacji wyroki Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach zamieszczono w Dzienniku w terminie do 28 dni.

W Urzedzie stosowano praktyke polegajacg na niewydawaniu rozstrzygnie¢
nadzorczych, pomimo wszczecia postepowania nadzorczego w  sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu stanowigcego j.s.t. (aktu prawa
miejscowego), z uwagi na wplyw ze strony j.s.t. deklaracji tzw. ,samopoprawy”
poprzez uchylenie lub zmiane zakwestionowanej przez Wojewode uchwaly.
W ocenie NIK, nie stanowito to prawidtowego, rzetelnego, okreslonego przepisami
wykonywania przypisanych Wojewodzie zadan w powyzszym zakresie®, zwtaszcza
gdy kwestionowane jako sprzeczne z prawem regulacje aktéw prawa miejscowego
na dzien zakonczenia postepowania nadzorczego Wojewody pozostawaty
niezmienione w obrocie prawnym.

4 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogéing jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo oceng w formie opisowej.
5Dalej j.s.t.

6Dz. U.z 2019 r. poz. 1464, dalej: u.w.a.r.w. Zgodnie z art. 19 u.w.a.rw. Wojewoda moze upowazni¢ na pismie pracownikéw
urzedu wojewddzkiego, niezatrudnionych w urzedach obstugujacych inne organy rzadowej administracji zespolonej
w wojewodztwie, do zafatwiania okreslonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢, w ustalonym zakresie,
aw szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen, z tym ze upowaznienie nie moze
dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej, o ktérej mowa w art. 27 ust. 1.

7 Wprowadzonego zarzadzeniem nr 142/15 Wojewody Slaskiego z dnia 29 kwietnia 2015 r. ze zmianami.

8 Dalej: Dziennik.

9 Jakkolwiek po uptywie terminu na wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego organ nadzoru moze jeszcze zaskarzy¢ sprzeczng,
z prawem uchwate j.s.t. do sadu administracyjnego.



Opis stanu
faktycznego

Stwierdzono ponadto niezapewnienie jednolitosci ocen Wojewody w odniesieniu do
niektorych, sposrdd wptywajacych do niego jako organu nadzoru, uchwat js.t.,
co, zdaniem NIK, mogto stwarza¢ stan niepewnosci prawnej. W przypadku pieciu
z 14 zbadanych uchwat organdw stanowigcych j.s.t. (aktdw prawa miejscowego),
w stosunku do ktérych Wojewoda nie wydat rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci lub cze$ci, stwierdzono, ze zawieraty
one regulacje, jakie w innych uchwatach j.s.t. byty podstawa wydania rozstrzygniecia
nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci.

1. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe kontrolowanej dziatalnosci

1. Wykonywanie zadan zwigzanych z nadzorem nad stanowieniem
prawa miejscowego przez organy j.s.t.

1.1. Organizacja nadzoru nad prawidtowoscia stanowienia prawa miejscowego
przez organy j.s.t.

W okresie objetym kontrolg zadania zwigzane z nadzorem nad stanowieniem prawa
przez organy j.S.t., zgodnie z postanowieniami Regulaminu Urzedu, byty przypisane:
a) Wydziatowi Nadzoru Prawnego'0, ktdrego zakres dziatania obejmowat m.in.
sprawowanie nadzoru nad organami jednostek samorzadu terytorialnego poprzez
badanie zgodno$ci z prawem uchwat i zarzadzen wydanych przez te organy,
z wylgczeniem uchwat w sprawach zagospodarowania przestrzennego, a takze
redagowanie Dziennika, w tym ocenianie pod wzgledem formalno-prawnym aktow
kierowanych do ogtoszenia, a nastepnie kierowanie ich do ogtoszenia i publikowanie
na stronie internetowej - zadanie to realizowato Wieloosobowe Stanowisko Pracy
ds. Redakcji Dziennika Urzedowego Wojewddztwa Slaskiego,
b) Wydziatowi Infrastruktury!!, realizujgcemu m.in. zadania zwigzane
z zagospodarowaniem przestrzennym na terenie wojewddztwa m.in. poprzez
badanie zgodnosci z prawem uchwat wydanych przez organy j.s.t. w sprawach
planowania przestrzennego.

(akta kontroli str. 756-763)

W okresie objetym kontrolg zadania zwigzane z nadzorem nad stanowieniem prawa
przez organy j.s.t. w zadnym zakresie nie byty zlecane podmiotom zewnetrznym.
(akta kontroli str. 938)

W Oddziale Nadzoru Prawnego, stanowigcym komorke organizacyjng WNP,
w 2017 r. i 2018 r. (wg stanu na 31 grudnia) zatrudnionych byto 17 pracownikéw
posiadajacych  wyksztatcenie wyzsze magisterskie (kierunki: prawo oraz
administracja), z ktérych badaniem zgodno$ci z prawem uchwat j.s.t. zajmowato sie
w2017 r. - 15, aw 2018 r. i | kw. 2019 r. 16 pracownikéw. Z 17 pracownikéw,
16 byto zatrudnionych w petnym wymiarze, a jedna osoba - na 0,6 etatu. Wyzej
wskazani pracownicy wykonywali, oprocz zadan zwigzanych z nadzorem nad aktami
prawa miejscowego stanowionymi przez j.s.t., takze inne zadania, takie jak:
sprawowanie nadzoru nad aktami podejmowanymi przez samorzad rolniczy, Rade
Nadzorcza Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
w Katowicach, zwigzek metropolitalny, zwigzki j.s.t. Ponadto pracownicy realizowali
zadania dotyczace nadzoru nad dziatalnoScig izb gospodarczych, spétek wodnych,
zadan zwigzanych z udziatem j.s.t. w miedzynarodowych zrzeszeniach, postepowan
dotyczacych zwrotu gminom utraconych dochodéw podatkowych od gruntow

10 Dalej: WNP.
11 Dalej: WI.



pokrytych wodami. Wykonywali takze czynnoSci zwigzane z postepowaniami
w sprawach o udostepnienie informacji publicznej, w sprawach o wygasniecie
mandatu radnego, o ustanowienie zarzadu komisarycznego, naruszeniem przez
osoby petnigce funkcje w j.s.t. przepisow antykorupcyjnych, a takze inne zadania
Zlecone przez przetozonych.

W Oddziale Nadzoru Urbanistycznego, stanowigcym komorke organizacyjng WI,
na koniec 2017 r. i 2018 r. zatrudnionych byto siedmiu pracownikéw, natomiast na
koniec | kw. 2019 r. pieciu pracownikow. Badaniem zgodno$ci z prawem uchwat j.s.t
zajmowato sie¢ w 2017r. szeSciu pracownikow (po dwdch o wyksztatceniu
architektonicznym, urbanistycznym oraz prawniczym), w 2018 r. takze szeSciu
pracownikéw (trzech o wyksztatceniu urbanistycznym i dwoch prawniczym oraz
jedna osoba z wyksztatceniem architektonicznym), a na koniec | kw. 2019r.
czterech pracownikéw (po dwéch z wyksztatceniem prawniczym i urbanistycznym).
Pracownicy WI, oprécz zadan zwigzanych z nadzorem nad aktami prawa
miejscowego stanowionymi przez j.s.t., wykonywali takze inne zadania, takie jak:
przygotowywanie zarzadzen zastepczych w celu wprowadzenia zt6z kopalin do
studidw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego, prowadzenie
szkolen dla pracownikdw j.s.t., rozpatrywanie sygnatdw obywateli dotyczacych
sporzadzania przez j.s.t. planéw zagospodarowania przestrzennego, opiniowanie
dokumentow planistycznych dot. rewitalizacji,

(akta kontroli str. 56-59, 434, 417-418, 864-885, 927-932)

Obieg dokumentéw w Urzedzie zwigzanych ze sprawowanym przez Wojewode
nadzorem nad aktami prawa miejscowego byt regulowany zarzadzeniem Wojewody
z dnia 18 stycznia 2017 r. w sprawie zasad postepowania z dokumentacjg
i wykonywania czynnosci kancelaryjnych w Slaskim Urzedzie Wojewddzkim wraz
z zalacznikami'2, Narzedziem stuzacym do dokumentowania przebiegu zatatwiania
i rozstrzygania spraw oraz wykonywania czynnosci kancelaryjnych byt
teleinformatyczny system elektronicznego zarzadzania dokumentacjg'3. Od dnia
1 stycznia 2019 r. funkcjonowat w Urzedzie system eNadzér'4. Do dnia 31 grudnia
2018 r. obieg dokumentow w procesie weryfikacji aktow prawa miejscowego
w ramach nadzoru sprawowanego przez \Wojewode w ww. komérkach przedstawiat
sie nastepujgco: akty prawa miejscowego byly zasadniczo przekazywane do
Wojewody w formie papierowej do Biura Organizacyjno-Budzetowego - Oddziatu
Kancelarii. Punkty kancelaryjne dokonywaty ich odwzorowania cyfrowego
(skanowania) oraz rejestracji w systemie EZD. Wersja papierowa byta umieszczana
w tzw. sktadzie chronologicznym, stuzacym do przechowywania dokumentacji na
nosniku papierowym dla spraw prowadzonych w systemie EZD, znajdujacym sie
w Oddziale Kancelarii. W sytuacji gdy akt prawny wplynat elektronicznie za
posrednictwem Elektronicznej Skrzynki Podawczej, byt rejestrowany w systemie
EZD i jednoczesnie przekazywany do sktadu informatycznych no$nikéw danych,
ktéry stuzy do przechowywania informatycznych no$nikéw danych zawierajgcych
dokumentacje w postaci elektronicznej dla spraw prowadzonych w systemie EZD.
Punkt kancelaryjny rejestrowat przesytki w rejestrze przesytek wptywajacych,
prowadzonym w systemie EZD. Rejestracja przesytek wptywajacych polegata na
nadaniu przesyice tzw. numeru RPW, wykonaniu ich odwzorowania cyfrowego oraz
uzupetnieniu podstawowych metadanych opisujacych te przesytke, a nastepnie
przekazaniu w systemie EZD do wiasciwego wydziatu. Nastepnie akty prawne
w wersji elektronicznej byly przekazane sekretariatom wydziatéw, skad akty prawne
byty rozdzielane w systemie EZD na poszczegdlnych pracownikow.

12 Zarzadzenie Nr 15/2017 ze zm. — poprzednio nr 377/12 z dnia 28 grudnia 2012 ze zm.
13 Dalej: system EZD.
14 System autorstwa ABC Pro Sp. z 0.0., dalej: system eNadzor

4



Od 1 stycznia 2019 r. obowigzywat system eNadzor, ktory pozwalat js.t.
na bezposrednie przekazywanie aktdbw prawnych przy uzyciu dedykowanego
Modutu Komunikacyjnego spetniajacego ustawowe wymogi elektronicznej skrzynki
podawczej. J.s.t. mogly rowniez przekaza¢ akty prawne w formie papierowej lub
za pos$rednictwem ePuap-u.

Rejestr wptywajacych do Urzedu aktéw prawa miejscowego prowadzony byt na
biezaco. Ujeto w nim wszystkie przestane przez j.s.t. uchwaty.
(akta kontroli str. 359-400)

Wykorzystywany do rejestracji spraw system umozZliwiat m.in. monitorowanie
poszczegolnych etapow kazdej sprawy (dat: wptywu do Urzedu, wplywu do
wydziatu, dekretacji sprawy na pracownika, opracowania pism w sprawie, w tym
zawiadomien do j.s.t., projektow rozstrzygnie¢ nadzorczych lub decyzji, akceptacii
sporzadzonych projektéw pism przez przetozonego, akceptacji przez dyrektora),
ustalenia osob realizujgcych poszczegdine czynnosci, zakonczenia postepowan.

W systemie odnotowane byty takze pisma kierowane w danej sprawie do innych
wydziatéw Urzedu (np. wiasciwych ds. rodziny i polityki spotecznej), kuratorium
oswiaty w celu uzyskania opinii (stanowiska) w analizowanej sprawie. Inne wydziaty
I jednostki przekazywaty opinie dotyczace aktu prawa miejscowego w systemie
pocztg elektroniczng lub za posrednictwem ePuap.

(akta kontroli str. 184-197, 432, 886-926)

W obydwu wydziatach przydziat spraw pracownikom, co do zasady, odbywat sie
zgodnie z ustalonym podziatem terytorialnym.

Dyrektor WNP wyjasnit, ze za przyjeciem rozwigzania polegajacego na
przydzielaniu pracownikom uchwat do analizy wedtug kryterium geograficznego
przemawiata analiza iloSciowa podejmowanych przez dang j.s.t. aktow. Przyjeto
zasade by poszczeg6ini pracownicy byli obcigzeni pracq w miare rownomiernie tak,
by liczba uchwat podlegajacych ocenie przez poszczegolnych pracownikéw byta
porownywalna. W celu zapewnienia w jak najwiekszym stopniu jednolitosci oceny
uchwat (zwtaszcza na etapie danego powiatu, czyli gmin osciennych), doktadano
staran by dany pracownik nadzorowat zaréwno uchwaty powiatu, jak i gmin z terenu
tego powiatu. Przyjeto takze zasade, by dany pracownik nie nadzorowat gminy,
w ktorej zamieszkuje. Dyrektor wyjasnit takze, ze przydziat uchwat do analizy wg
przedmiotu/rodzaju regulowanej uchwatg materii oznaczatby w praktyce nierowne
obcigzenie pracg poszczegéinych pracownikdéw. Znaczna grupa uchwat jest
podejmowana okresowo (np. corocznie) prawie jednocze$nie przez wszystkie j.s.t.,
co oznaczatoby ogromne obcigzenie pracg poszczegdinych pracownikéw tylko
w okreslonych przedziale czasowym, przy rownoczesnym minimalnym obcigZzeniu
pracg w pozostatym okresie roku. Szereg uchwat jest podejmowanych jednocze$nie
przez wszystkie j.s.t. ze wzgledu na zmiany obowigzujgcych przepiséw np.
o$wiatowych, co réwniez oznaczatoby ogromne obcigzenie pracg czesci
pracownikéw tylko w okreslonych przedziale czasowym. Dodatkowg okolicznoScig
utrudniajacq zagadnienie przydziatu uchwat wg przedmiotu sprawy jest znaczne
zroznicowanie tematyczne i duza ilos¢ zagadnien.

W przypadku WI, przydzielanie uchwat wg kryterium geograficznego byto
uzasadnione tym, ze pracownik nadzorujgcy akty dotyczace konkretnej j.s.t. mogt
w lepszym stopniu kontrolowaé/monitorowac proces planistyczny od momentu jego
zainicjowania do zakonczenia (od uchwaty o przystapieniu do sporzadzania planu,
poprzez etap uzgodnien projektu, do uchwaty o przyjeciu). Proces ten trwa zwykle
dwa lata, a komplet dokumentéw u pracownika pozwala sprawniej oceni¢ procedure.
Analogiczny  sposob  postepowania  dotyczyt studidbw  zagospodarowania



przestrzennego i kierunkow zagospodarowania gmin. Powyzsze argumenty
dotyczyly takze uchwat o rewitalizacji obszaréw zdegradowanych.
(akta kontroli str. 420, 424, 963-967)

W okresie objetym kontrolg, Wojewodzie przestano 8 200 uchwat stanowigcych akty
prawa miejscowego (w 2017 r. — 3 270, w 2018 r. — 3 840, w | kw. 2019 r. — 1 090).
W 2017 r., 2018 r. i | kw. 2019 r. na jednego pracownika WNP przypadato $rednio,
odpowiednio: 199, 219 i 63 akty prawa miejscowego wymagajace przeprowadzenia
analizy zgodnosci z prawem?s. Na jednego pracownika WI przypadato w 2017 r.
49 miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego'¢, w 2018 r. — 55 oraz
14 w | kw. 2019 .7 Przecietne obcigzenie pracownika WNP w przeliczeniu na jeden
dzien roboczy'® wyniosto w ww. okresach, odpowiednio: 0,89, 0,98 i 1,13 uchwat,
a pracownika WI odpowiednio 0,22, 0,25 i 0,25 uchwat.

(akta kontroli str. 60, 434,1058)

W ocenie Wojewody zasoby kadrowe WNP pozwalaty na sprawne wykonywanie
zadan z zakresu nadzoru, byly jednakze niewystarczajgce, by zapewni¢ biezacq
analize zmieniajacych sie przepisow i orzecznictwa oraz zastosowanie mechanizmu
,dwoch par oczu” celem korekt ewentualnych btedow w ocenie zgodnosci.
Natomiast, z uwagi na znaczacy wzrost zagadnien podlegajacych nadzorowi
w obszarze nadzoru urbanistycznego, zasoby kadrowe WI Wojewoda ocenit
jako niewystarczajace, co byto spowodowane m.in. absencjami pracownikow
i nieskutecznoscig naboréw.

(akta kontroli str. 451-452)

Trzech pracownikéw WNP posiadato upowaznienia Wojewody do zatatwiania spraw

w jego imieniu. Dyrektor i Zastepcy Dyrektora WNP zostali upowaznieni do

zatatwiania w imieniu Wojewody m.in. spraw na podstawie ustawy z dnia 5 czerwca

1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'®, ustawy z dnia 8 marca 1990r.

0 samorzadzie gminnym20 oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie

powiatowym?!, w tym do podpisywania w jego imieniu m.in.:

— postanowien o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia (art. 82 ust. 2
u.s.w., 79 ust. 2u.s.p., i art. 91 ust. 2 u.s.g.),

— rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajgcych niewazno$¢ uchwat lub zarzadzen
wydanych przez organ j.s.t. (art. 82 ust. 1 u.s.w., art. 79 ust. 1 u.s.p. i art. 91
ust. 1 u.s.g.), z wyjatkiem rozstrzygnie¢ dotyczacych uchwat w zakresie
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz w zakresie wyznaczania
obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji, uchwalania gminnego
programu rewitalizacji, uchwalania miejscowego planu rewitalizacj,

— wskazan na nieistotne naruszenia prawa (art. 82 ust. 5 u.s.w., art. 79 ust. 4
u.s.p.iart. 91 ust. 4 u.s.g.),

— skarg do sadu administracyjnego na uchwate lub zarzadzenie (art. 82c ust. 1
u.s.w., art. 81 ust. 1 u.s.p.,iart. 93 ust. 1. u.s.g.).

Upowaznienie trzeciego pracownika dotyczyto podpisywania w imieniu Wojewody

pism w sprawach zwigzanych ze sprawowaniem nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t.,

kierowanych do Krajowego Biura Wyborczego oraz Kuratorium Oswiaty.

(akta kontroli str. 14-23)

'5 Liczba aktéw prawa miejscowego, ktére wptynety do WNP, wyniosta w: 2017 r. 2 978, w 2018 r. 3 509 oraz na koniec
[ kw. 2019 . 1 005, natomiast do WI wptyneto odpowiednio: 292, 331 i 85 uchwat.

16 Dalej: mpzp.

17 Liczba mpzp, ktére wptynety do WI, wyniosta w: 2017 r. 303, 2018 r. 281 i | kw. 2019 r. 94.

18 Uwzgledniajac w wyliczeniach liczbe 250 dni roboczych w roku pomniejszono jg o0 26 dni urlopu wypoczynkowego, co dato
224 dni robocze w roku, 56 dni w kwartale.

19Dz.U.z2019r. poz. 512, dalej: u.s.w.

2Dz U.z2019r. poz. 506, ze zm., dalej: u.s.g.

21Dz.U.z2019r. poz. 511, dalej: u.s.p.



Upowaznienia Wojewody do zatatwiania spraw w ramach sprawowanego nadzoru
w zakresie planowania i zagospodarowania przestrzennego posiadato w WI pieciu
pracownikéw. Upowaznienia Dyrektora i Zastepcy Dyrektora WI obejmowaty
podpisywanie w imieniu Wojewody w ramach sprawowanego nadzoru m.in.
rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajacych niewazno$¢ wydanych uchwat,
postanowien o wstrzymaniu wykonania uchwat, wskazan na nieistotne naruszenie
prawa oraz skarg do sadu administracyjnego na uchwaty wydane z naruszeniem
prawa. Wydanie w dniu 5 lipca 2016 r. upowaznien dla Dyrektora WI22 i Zastepcy
Dyrektora WI23 przez | Wicewojewode zostato opisane dalej, w sekcji Ustalone
nieprawidfowoSci.

(akta kontroli str. 24-54, 426-429)

W Urzedzie w okresie objetym kontrolg nie wprowadzono regulacji wewnetrznych
okreslajacych sposoéb realizacji zadan zwigzanych z wykonywaniem nadzoru przez
Wojewode nad organami j.s.t. Obieg dokumentéw, w tym zwigzanych z nadzorem
nad aktami prawa miejscowego byt regulowany zarzadzeniem Wojewody z dnia
18 stycznia 2017 r. w sprawie zasad postepowania z dokumentacjg i wykonywania
czynnoéci  kancelaryjnych w  Slaskim Urzedzie Wojewodzkim?4, Zarzadzenie
stanowito, ze podstawowym sposobem dokumentowana przebiegu zatatwiania
i rozstrzygania spraw oraz wykonywania czynnoSci kancelaryjnych jest
teleinformatyczny system elektronicznego zarzadzania dokumentacjg?. Od dnia
1 stycznia 2019 r. w Urzedzie funkcjonowat system eNadzér.

(akta kontroli str. 388-403, 419-421, 423-425)

W sprawach rozpatrywanych w WNP nie dokumentowano ,pozytywnych” opinii
o poddanych  analizie  uchwatach, skutkujgcych  zaniechaniem  wydania
rozstrzygniecia nadzorczego lub skargi do sadu - w systemach elektronicznych
(EZD, e-nadzér) widniato zamkniecie sprawy wskazujace na przeprowadzenie
weryfikacji przez pracownika26. Okoliczno$ci zwigzane z niewydaniem rozstrzygnie¢
nadzorczych wskutek uznania ztozonych przez j.s.t. wyjasnien byty wskazywane
w uzasadnieniach decyzji 0 umorzeniu postepowania. W sprawach prowadzonych
w WI okolicznosci te réwniez podawano w uzasadnieniach decyzji o umorzeniu
postepowania?’.

(akta kontroli str. 11-13, 764-765)

Dyrektor WNP wyjasnit m.in., Ze: (...) Mimo braku formalnie ustalonych procedur
Kierownictwo Wydziatu dokonuje wyrywkowych, losowych lub tematycznych kontroli
aktéw j.s.t., zarbwno w ramach systemu EZD (obecnie e-nadzor) jak i poprzez
analize aktéw ogloszonych w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Slaskiego.
W przypadku stwierdzenia istotnej rozbieznosci w ocenie uchwat przez pracownikow
Oddziatu ds. Nadzoru, Kierownictwo Wydziatu zwraca uwage konkretnym
pracownikom lub tez organizuje tematyczng narade lub w systemie EZD pisemnie
zwraca uwage na istotne kwestie zwigzane ze sprawowanym nadzorem.
Dyrektor WI wyjasnita m.in., Zze sporzadzona przez pracownika dokumentacja
bedaca efektem analizy danej uchwaty j.s.t jest kazdorazowo przedktadana
kierownikowi oddziatu celem weryfikacji i podjecia decyzji o wszczeciu
postepowania i jego zakresie.

(akta kontroli str. 422, 424)

2B0I11.0030.1.39.2016.

% B0I11.0030.1.34.2016.

2 Zarzadzenie Nr 15/2017 ze zm. - poprzednio nr 377/12 z dnia 28 grudnia 2012 ze zm.

% Dalej: EZD

% Jednoczes$nie w systemie nie bylo sporzadzonych przez pracownika projektéw rozstrzygnig¢ nadzorczych, wskazan, skarg,
itd.

21 Projekty tych decyzji sporzadzane przez pracownikow prowadzacych byty akceptowane przez kierownika oraz Dyrektora WI.
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W okresie objetym kontrolg nie byly sporzadzane raporty ani informacje okresowe
(np. roczne) dotyczace nadzoru Wojewody nad stanowieniem prawa przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym zawierajace dane dotyczace liczby
I rodzaju srodkow nadzoru zastosowanych w poszczegdlnych latach badanego
okresu lub o terminowosci prowadzenia postepowan nadzorczych. Dyrektor WNP
i Dyrektor WI wyja$nili, ze na potrzeby ustalenia budzetu zadaniowego raz na pét
roku dokonuje sie analizy iloSciowej uchwat organow j.s.t. (bez wyszczegolnienia
aktébw prawa miejscowego) oraz liczby wydanych rozstrzygnie¢ nadzorczych.
Ponadto w celu dokonania podziatu zadan pomiedzy pracownikéw oraz analizy
obcigzenia pracownikow Oddziatu pracg - Kierownictwo Wydziatu dokonuje analizy
liczby uchwat i zarzadzen organdw poszczegdlnych j.s.t.

(akta kontroli str. 416, 423)

Jak wyjasnita Dyrektor WI, nad terminowo$cig prowadzenia postepowan czuwat
kierownik oddziatu. Weryfikacja prawidtowosci prowadzonych postepowan,
w ktorych nie wydawano rozstrzygnie¢ nadzorczych, w WI przebiegata w ten
sposoéb, ze kazdorazowo przygotowana przez pracownika nadzorczych opinia
pozytywna (0 braku naruszen prawa) byta zatwierdzana przez przetozonego,
tj. kierownika oddziatu. Czynnosci te dokumentowano w systemie elektronicznym
(pismem kierowanym do Dyrektora WI oraz w uzasadnieniach decyzji o umorzeniu
postepowania).
W WNP, jak wyjasnit jego Dyrektor, kazdy z pracownikéw, zajmujacy samodzielne
stanowisko, odpowiadat za rzetelno§¢ wykonywania swoich obowigzkéw
stuzbowych. Kierownictwo WNP prowadzito w tym zakresie jedynie wyrywkowg
kontrole obejmujacg np. grupe 10 - 20 losowo wybranych uchwat, sprawdzanych
wczesniej przez réznych pracownikdw z jednego zakresu tematycznego,
w powyzszym zakresie nie byty prowadzone zadne statystyki, jako Ze kontrole takie
przeprowadzane byly doraznie, w miare mozliwosci czasowych. Brak bylo tez
mozliwosci, by przetozeni akceptowali fakt niewszczecia postepowania w kazde;
ze spraw, gdyz wymagatoby to dokonania samodzielnej analizy prawnej kazdego
takiego aktu, zwazywszy na ich liczbe byto to niemozliwe,

(akta kontroli str. 170-183, 770-777)

W WNP nie dokumentowano ww. kontroli wyrywkowych, ani innych czynno$ci
zwigzanych z monitorowanie procesu analizy aktdw prawa miejscowego i jej
terminowo$ci.

Realizacja zadan zwigzanych z wykonywaniem nadzoru nad stanowieniem prawa
miejscowego w okresie objetym kontrolg nie byta objeta audytem wewnetrznym
Zespotu Audytu Wewnetrznego z uwagi na wyniki analizy ryzyka2s. Réwniez Wydziat
Kontroli nie przeprowadzat kontroli wewnetrznych w WNP i WI dotyczacych
sprawowania nadzoru nad stanowieniem prawa miejscowego przez j.s.t., gdyz
— jak wyjasnit Dyrektor Wydziatu Kontroli — prowadzona analiza skarg nie dawata
uzasadnienia do przeprowadzenia takich kontroli (jako doraznych), ani tez nie
wystapity takie polecenia ze strony kierownictwa Urzedu.

(akta kontroli str. 55, 819-836)

1.2 Akty prawa miejscowego objete nadzorem oraz stosowane przez
Wojewode Srodki nadzoru

1.2.1. W badanym okresie, do nadzoru Wojewody zostato przestanych ogdtem
33539 uchwat i zarzadzen wydanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym: 14 677 w 2017 r., 14765 w 2018 r. i 4097 w | kw. 2019 r.

2 \W odniesieniu do zadan WNP zwigzanych z nadzorem nad j.s.t. wynik analizy ryzyka wyniést za badane lata 48,44%,
48,75% 146,67%., dla zadan WI: 57,75%, 50,00% i 51,25%.
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Uchwat i zarzadzen stanowigcych akty prawa miejscowego przestano w tym okresie
do nadzoru Wojewody ogotem 8 200, w tym: 3270 w 2017 r., 3 840 w 2018 r. i 1 090
w | kw. 2019 r. Wsrdd przestanych aktow prawa miejscowego, najwiecej zostato
przestanych przez organy gmin — 7 727(odpowiednio: 3 053, 3 626 i 1 048), a przez
organy powiatow — 398 (odpowiednio: 164, 193 i 41) oraz organy Samorzadu
Wojewddztwa Slaskiego — 75 (odpowiednio: 53, 21 1).

(akta kontroli str. 284 — 286, 1059)

W analizowanym okresie Wojewoda wydat ogdtem 628 rozstrzygnie¢ nadzorczych
stwierdzajgcych niewaznos¢ aktu prawa miejscowego (w catosci lub czesci), z tego:
221w 2017 r.,316 w2018 r. oraz 91 w | kw. 2019 r.

Najwiecej rozstrzygnie¢ dotyczyto uchwalonych przez j.s.t. miejscowych planéw

zagospodarowania przestrzennego, odpowiednio: 93, 68 i 24. Nastepnymi sferami

dziatalnosci j.s.t., ktdrych dotyczyly rozstrzygniecia nadzorcze w sprawie aktow
prawa miejscowego, byty:

— w2017 r. - ustalanie sieci szkét i organizacja klas — 35 oraz nadanie nazwy ulicy
-12,

— w 2018 r. - uchwalanie statutu gminy i gminnych jednostek organizacyjnych —
50 rozstrzygnie¢ oraz sprawy obejmujace sprzedaz alkoholu, liczby miejsc
sprzedazy i odstepstwa od zakazu spozywania napojow alkoholowych
w miejscach publicznych — 49 rozstrzygnie€,

— w | kw. 2019 r. - uchwalanie statutu gminy, osiedla i jednostki pomocniczej —
23 rozstrzygniecia oraz ustalanie kryterium dochodowego uprawniajacego do
$wiadczenia w formie dodatkowego positku dla osob objetych wieloletnim
programem rzgdowym ,Positek w szkole i w domu” na lata 2019-2023 -
9 rozstrzygniec.

Sposrod 628 spraw, w ktdrych wydane zostaty w badanym okresie rozstrzygniecia
nadzorcze, w ftrzech przypadkach Wojewoda wstrzymat, postanowieniem,
wykonanie aktu prawa miejscowego?®. W wydanych postanowieniach wstrzymanie
wykonania uchwat Wojewoda uzasadnit negatywnymi skutkami prawnymi, jakie
wywotatoby wykonanie uchwat.

(akta kontroli str. 170 — 253, 284 — 286, 501- 510)

W okresie objetym kontrolg Wojewoda wydat trzy wskazania, w tym: dwa w 2017 r.
i jedno w 2018 r., w ktorych stwierdzit, ze uchwaty uchwalone przez rady gminny
zostaly wydane z naruszeniem prawa. Nieistotne naruszenie prawa zostato
wskazane w uchwatach ustalajgcych wysoko$C optat za korzystanie z ustug
noclegowych w schronisku mtodziezowym oraz w dwoch uchwatach w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

(akta kontroli str. 254 i 258)

1.2.2. W wyniku analizy rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych w badanym okresie
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego dotyczacych wybranych trzech grup
tematycznych: 1] uchwat w sprawie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania
Sciekow, 2] uchwat w zakresie utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy,
3] uchwat dotyczacych gospodarki nieruchomo$ciami stwierdzono, ze:

1] w rozstrzygnieciach nadzorczych dotyczacych uchwat w sprawie regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow®0 jako istotne naruszenie prawa
wskazano m.in.:

2 \Wojewoda wstrzymat wykonanie aktéw prawa miejscowego dotyczacych przyjecia regulaminu udzielania stypendium
uczniom szkot podstawowych i ponad podstawowych, ustalenia wysokosci stawki adiacenskiej z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomos$ci oraz okre$lenia dni i godzin otwierania oraz zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadéw
gastronomicznych i zaktadow ustugowych dla ludnosci.

30 W okresie objetym kontrola, Wojewoda Slaski w zakresie regulamindw dostarczania wody i odprowadzania $ciekow wydat
10 rozstrzygnig¢ nadzorczych.
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— niewypetnienie delegacji ustawowej zawartej w art. 19 ust. 5 ustawy z dnia
7 czerwca 2001r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym
odprowadzaniu $ciekdw3!, poprzez nieuregulowanie w petni obligatoryjnych
elementdbw upowaznienia ustawowego lub przekroczenie upowaznienia
ustawowego. W szczegolnosci, w przyjetych regulaminach, nie zawarto
warunkoéw technicznych okreslajgcych mozliwosci dostepu do  ustug
wodociggowo-kanalizacyjnych, spetnienie ktérych jest gwarancjgq wykonania
obowigzku przytaczenia do sieci nieruchomosci przez przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne, a okreSlono jedynie przestanki dla odmowy
przytaczenia nieruchomosci do sieci. Inne naruszenia prawa wg organu nadzoru
polegaty na przyjeciu uregulowan z przekroczeniem delegacji ustawowej,
np. zawarcie przepisow odnoszacych sie do treSci umowy, okre$lenie
zobowigzan niewynikajacych z ww. ustawy, takich jak zobowigzanie odbiorcy
do pisemnego powiadamiania Przedsiebiorstwa o zmianach w prawie
do Kkorzystania znieruchomos$ci, przedstawienie przez wnioskodawcow
dokumentacji iinformacji nieprzewidzianych przez ustawe. Wskazano takze
na wadliwe uregulowania w rozdziale — tytut rozdziatu wskazuje na inne
uregulowania niz faktycznie w nim zawarto. Ponadto przyjecie rozwigzan
niejasnych i niedajacych mozliwosci ich realizacji, jak np. zobowigzanie odbiorcy
do usuniecia przyczyn zagrozenia istotnego obnizenia poziomu ustug, poprzez
nieokre$lenie, co nalezy rozumieC przez owe zagrozenie,

— naruszenie art. 19 ust. 1 ustawy o zaopatrzeniu w wode, poniewaz projekt
regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow nie zostat przekazany
do zaopiniowania organowi regulacyjnemu, co jest warunkiem, dalszego,
zgodnego z prawem procedowania uchwaty w przedmiocie regulaminu
dostarczania wody i odprowadzania $ciekow,

— naruszenie art. 4 ust. 1 i art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych3?, w uchwale
przekazujacej przyjety regulamin dostarczania wody i odprowadzania Sciekéw
do zaopiniowania organowi regulacyjnemu, poprzez wskazanie tej uchwaty jako
aktu prawa miejscowego i okreslenie jej wejscia w zycie po uptywie 14 dni od
dnia jej ogtoszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa.

2] W rozstrzygnieciach nadzorczych dotyczacych uchwat w zakresie utrzymania
czysto$ci i porzadku na terenie gminy3? stwierdzono m.in.:

1) naruszenie w jednej uchwale art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
0 utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach®, poniewaz rada gminy, przed
podjeciem uchwaty, nie zwrécita sie 0 zaopiniowanie ww. uchwaty do panstwowego
powiatowego inspektora sanitarnego, zatem nie zostat spetniony obligatoryjny
element procedowania nad tg uchwata.

2) naruszenie w jednej uchwale art. 4 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu oraz art. 2 i art. 7
Konstytucji RP, poniewaz w uchwale okre$lono wejscie jej w zycie z dniem podjecia,
podczas gdy akty prawa miejscowego ogtaszane w dziennikach urzedowych
wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, a regulamin
utrzymania czysto$ci i porzadku na terenie gminy jest aktem prawa miejscowego.

3) naruszenie w czterech uchwatach art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystoSci
zart. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz art. 144 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku
Kodeks cywilny35, poniewaz w przyjetym regulaminie:

3 Dz.U.z2018r. poz. 1152, ze zm., zwana dalej ,ustawg 0 zaopatrzeniu w wode”.

%2Dz. U.z2017 r. poz. 1523, zwana dalej ,ustawg o ogtaszaniu”.

33 W okresie objetym kontrolg, Wojewoda Slaski w zakresie regulaminéw czystosci i porzadku w gminach wydat dziewieé
rozstrzygnie¢ nadzorczych.

¥ Dz. U.z 2018 r. poz. 1454, ze zm., zwana dalej ,ustawa o utrzymaniu czystosci”.

%Dz.U. 2019 poz. 1145.

10



— nie uregulowano wymagan w zakresie prowadzenia selektywnego zbierania
i odbierania lub przyjmowania przez punkty selektywnego zbierania odpadéw
komunalnych lub zapewnienia przyjmowania w inny sposob odpaddow zielonych,

— ograniczono dokonywanie doraznych napraw wytacznie do samochoddw,
podczas gdy nalezato okresli¢ wymagania w zakresie napraw pojazdoéw
samochodowych poza warsztatami naprawczymi, w zwigzku z czym doszto do
niewyczerpania delegacji ustawowej. Uzalezniono takze naprawe pojazdow od
braku ucigzliwosci dla sasiednich nieruchomosci, co wkracza w regulacje prawa
sgsiedzkiego, zawartg w art. 144 Kodeksu cywilnego,

— przyjeto regulacje niejasne i nieprecyzyjne, okreslajac, ze sposéb postepowania
z odpadami powstajacymi w wyniku naprawy bedzie zgodny z odpowiednimi
przepisami szczegoinymi, nie podajac o jakie przepisy szczegoine chodzi,

— nie wypetiono delegacji ustawowej, poniewaz nie uregulowano warunkow
utrzymania pojemnikow w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym
i technicznym, nie okreslono sposobu i czestotliwosci pozbywania sie
nieczystosci ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terendw przeznaczonych
do uzytku publicznego, nie okre$lono minimalnej pojemno$¢ pojemnika
znajdujacego sie na nieruchomosci niezamieszkatej,

— okreslajac obowigzki oséb utrzymujacych zwierzeta domowe, ograniczono krag
podmiotowy oséb do wiascicieli utrzymujacych zwierzeta domowe, wytaczajac
z zakresu regulacji osoby utrzymujace zwierzeta domowe, lecz niebedace ich
wiascicielami.

Inne stwierdzone w tym zakresie naruszenia prawa obejmowaty: przyjmowanie
regulacji niejasnych i nieprecyzyjnych, wykraczanie poza delegacje ustawowa,
postugiwanie sie kryteriami nieprzewidzianymi przez ustawe o utrzymaniu czysto$ci,
rozszerzenie w sposob nieuprawniony obowigzkéw wiascicieli nieruchomosci.
4) naruszenie w czterech uchwatach art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci,
poprzez niewypetnienie delegacji ustawowej oraz ujecie w regulaminie postanowien,
ktére - na podstawie art. 6r ust. 3 ww. ustawy - powinny by¢ okre$lone w innej,
odrebnej regulacji. Obie regulacje powinny by¢ normowane w sposob kompleksowy
i nie powinny by¢ mieszane i uzywane zamiennie. Ponadto zawarto uregulowania
niestanowigce materii regulaminu, uznano wiec, ze zostaty wydane poza zakresem
delegacji ustawowej, przekroczono delegacje ustawowa, okreslajac stan, w jakim
nieruchomos¢ ma by¢ utrzymywana, rozszerzono w sposob nieuprawniony
obowigzki wiascicieli nieruchomosci, naktadajac na nich obowigzek utrzymywania
w nalezytym stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym miejsc zbierania
i gromadzenia odpadéw, a takze wuzywajac sformutowan niejasnych
i nieprecyzyjnych3,
5) naruszenie w jednej uchwale art. 4 ust. 2 ustawy o utrzymaniu czystosci, poprzez
przyjecie w regulaminie utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy
uregulowan wykraczajgcych poza ustawowg delegacie, jak np. ustanowienie zakazu
lokalizacji pensjonatow i hoteli dla psow w odlegtosci mniejszej niz 150 m od siedzib
ludzkich oraz zezwolenie na utrzymanie maksymalnie czterech pséw na
nieruchomosci.

3] W rozstrzygnieciach nadzorczych wydanych w badanym okresie w odniesieniu do

uchwat dotyczacych gospodarki nieruchomosciami®” stwierdzono m.in. naruszenie:

— art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami3®, poprzez przyznanie przez rade gminy w sposéb generalny
pierwszenistwa najemcom w nabywaniu bezprzetargowym lokali mieszkalnych

3 Sformutowanie oprézniony pojemnik ,nie powinien wydziela¢ nieprzyjemnego zapachu”.
37 W okresie objetym kontrola, Wojewoda w tym obszarze wydat trzy rozstrzygniecia nadzorcze
%Dz. U. 22018 r. poz. 2204, ze zm., zwang dalej , ustawg o gospodarce nieruchomosciami”.
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stanowigcych wtasno$¢ gminy, podczas gdy zgodnie z trescig tego przepisu
pierwszenistwo w nabyciu lokalu, z zastrzezeniem art. 216a, przystuguje osobie,
ktéra jest najemcq lokalu mieszkalnego, a najem zostat nawigzany na czas
nieoznaczony,

— art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, poprzez dopuszczenie
w sposob generalny mozliwosci wynajecia lokalu w trybie bezprzetargowym,
a zgodnie z trescig tego przepisu zawarcie umow uzytkowania, najmu lub
dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony
nastepuje w drodze przetargu,

— art. 32 Konstytucji RP poprzez sformutowanie katalogu wybranych podmiotow
uprawnionych do zawarcia umowy najmu lokalu poza trybem przetargowym,
co pozbawia pozostatych zainteresowanych mieszkancéw mozliwosci
skorzystania z takiej mozliwosci,

— art. 70 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, poprzez niedozwolone
powtdrzenie zapisu ustawowego, wkroczenie w ustawowe kompetencje organu
wykonawczego i ingerencje w kwestie, ktore powinny by¢ przedmiotem umowy
cywilnoprawnej zawieranej pomiedzy burmistrzem a najemcy lokalu, takie
jak: roztozenie ceny lokalu mieszkalnego na raty, termin sptaty naleznosci,
wysoko$¢ pierwszej raty oraz sposob zabezpieczenia niesptaconej czesci.

(akta kontroli str. 459 - 495)

1.2.3. W wydanych wskazaniach, Wojewoda podat, ze akty prawa miejscowego

wydano z nastepujacymi nieistotnymi naruszeniami prawa:

— W podstawie prawnej podjetej uchwaty rada gminy przywotata przepis
rozporzadzenia, ktére w dniu wydania uchwaty nie funkcjonowato w obrocie
prawnym. Jednocze$nie Wojewoda stwierdzit, Ze istniata podstawa do wydania
przez gmine tej uchwaty w nowym rozporzadzeniu, ktére zastapito poprzednie,
wiec uchybienie to nie miato wptywu na prawidtowo$¢ podjecia przez rade
gminy tej uchwaty;

— odniesiono minimalny udziat powierzchni biologicznie czynnej oraz maksymalng
powierzchnie zabudowy do cze$ci dziatki, podczas gdy nalezato okreslic te
wskazniki w odniesieniu do powierzchni dziatki, a nie jej cze$ci, jednakze organ
nadzoru uznat, ze okreslenie tych wskaznikdw nie miato charakteru istotnego
naruszenia prawa. Stwierdzit takze, ze btedne odestanie do przepisow nie
stwarza probleméw interpretacyjnych i umozliwia legalne stosowanie uchwaty;

— wprowadzenie do tresci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
informacji o strefach ochronnych, ktére przepisami planu, jak i innym aktami
prawa powszechnie obwigzujacego, nie zostaty zdefiniowane i nie przypisano
im zadnych ustalen, tym samym zapisy te nie petnig funkcji normy prawne;j,
poniewaz zawierajq informacje o ograniczeniach, ktérych nie ma. Oznaczenie
stref ochronnych, jako informacyjne, bez okreSlenia dla nich ograniczen
w zagospodarowaniu, nie wprowadza ustalern majgcych wptyw na wykonywanie
prawa wilasnosci, Wojewoda uznat wiec, ze regulacje dotyczace stref
ochronnych bedg przepisami martwymi, bez wptywu na pozostate regulacje
miejscowego planu.

(akta kontroli str. 254 — 266)

1.3. Prawidlowo$¢ postepowan nadzorczych w sprawie aktéw prawa
miejscowego wydanych przez j.s.t.

1.3.1 W wyniku badania losowo dobranej proby 20 aktow prawa miejscowego
uchwalonych w latach 2017 - 2018 przez organy j.s.t., odno$nie ktérych Wojewoda
wydat rozstrzygniecia nadzorcze, stwierdzono, ze:



w sze$ciu przypadkach uchwaty obejmujace ww. akty prawa miejscowego
byty doreczane Wojewodzie przez j.s.t. w terminie do 7 dni od ich podjecia,
w 13 przypadkach od 8-14 dni i w jednym przypadku po 20 dniach,

— w 18 przypadkach pomiedzy datg doreczenia Wojewodzie ww. uchwat przez
j.s.t. a datg wszczecia postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty, uptywato od 20 do 28 dni w dwéch przypadkach 101 19
dni,

— we wszystkich badanych 20 przypadkach Wojewoda zawiadomit j.s.t.
0 wszczeciu postepowania nadzorczego, przy czym w 19 przypadkach
zawiadomienie j.s.t. nastgpito w tym samym dniu, a w jednym przypadku po
uptywie jednego dnia,

— w 17 przypadkach pomiedzy datq zawiadomienia przez Wojewode j.s.t.

0 wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci

uchwaty a datg wydania rozstrzygniecia nadzorczego uptywato do 7 dni,

natomiast w pozostatych trzech przypadkach od 8 do 19 dni,
(akta kontroli str. 78-169)

Jak wyjasnita Dyrektor WI, przyczyng opOznionego wszczynanie postepowan
nadzorczych w przypadku spraw prowadzonych w WI byt skomplikowany charakter
analizowanych uchwat, w tym konieczno$¢ weryfikacji ich zgodno$ci z szeregiem
obowigzujacych dokumentéw (studia uwarunkowan, plany zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa) oraz innymi danymi (m.in. dot. obszarow
zagrozonych powodzig, zagrozen geologicznych i gdrniczych, ochrony przyrody
oraz zabytkdw).

W przypadku postepowan wszczynanych w WNP, jak wyjasnit Dyrektor WNP,
zuwagi na fakt, ze w zbieznych terminach wiele j.s.t. podejmowato na sesjach
przypadajacych Srednio raz w miesigcu wiele uchwat, do nadzoru przedktadano
obszerny zbidr aktdw. Przed sporzadzeniem projektu zawiadomienia o wszczeciu
postepowania pracownik zobowigzany byt dokona¢ szeregu analiz, materia tych
spraw byfa bardzo obszerna, Kazdy projekt zawiadomienia przygotowywany przez
pracownika przechodzi ustalong $ciezkg obiegu dokumentacji w celu jego akceptacii
przetozonych, przy czym na kazdym etapie obiegu moze by¢ modyfikowany
i zwracany w celu poprawy. Wszczecie postepowania poprzedzone jest czesto
wystepowaniem do innych podmiotéw (np. kuratora o$wiaty, komisarza
wyborczego), dysponujacych specjalistyczng wiedzg z danej dziedziny o dokonanie
merytorycznej oceny akiu i zgtoszenie ewentualnych uwag. Uchwaty podlegajace
nadzorowi kierowane sg czesto do zaopiniowania wydziatom merytorycznym
Urzedu. Dyrektor wyjasnit takze, ze w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym
utrwalone jest stanowisko, ze nie tylko nieprawidtowe lub zbyt pézne zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego, ale nawet jego brak nie decyduje
o prawidtowo$ci samego rozstrzygnigcia nadzorczego. Kilkudniowy termin na
ustosunkowanie sie strony (j.s.t.) do zawiadomienia, przy uwzglednieniu biezace;
linii orzeczniczej jest wystarczajacy, a stwierdzone terminy wszczynania
postepowan nadzorczych (po uptywie 20 dni od dnia wptywu uchwaty do organu
nadzoru) nie stanowig zadnego opoznienia.

(akta kontroli str. 864, 959-942)

W zwigzku ze stwierdzeniem w badanej préobie 14 przypadkéw doreczenia
Wojewodzie uchwat po uptywie 7 dni od daty ich podjecia, uzyskano od organéw
wykonawczych trzech j.s.t3° wyjasnienia w tej kwesti. W jednym z wyjasnien
wskazano, ze wynikato to z czynnosci technicznych (wydruk dokumentéw i zebranie
podpisdw) oraz czasu doreczenia przez poczte, w drugim - ze wynikato to z absencii

% Kochanowice, Koniecpol, Miasteczko Slaskie.



chorobowe] przewodniczacego rady, natomiast w trzecim - Ze korespondencje
zawierajacq uchwate nadano na poczcie w siddmym dniu od podjecia uchwaty,
uznajac, ze termin zostat zatem dochowany.

(akta kontroli str. 628-636)

W okresie objetym kontrolg wszczeto 481 (z tego: 447 w WNP, 34 w WI)
postepowan nadzorczych, ktdrych nie zakonczono wydaniem rozstrzygniecia
nadzorczego. Powodem niewydania rozstrzygnie¢ w ww. sprawach byto:

— w437 przypadkach*0 - zlozenie deklaracji do ,samopoprawy” przez j.s.t. (wyniki
badania proby 17 spraw przedstawiono w dalszej cze$ci wystapienia),
prowadzonego postepowania i niestwierdzenie niezgodnosci z prawem
analizowanego aktu (postepowania te umorzono decyzjq lub decyzje takie byty
W przygotowaniu),

— wo$miu przypadkach - z uwagi na skomplikowany charakter sprawy nie wydano
rozstrzygniecia w terminie 30 dni i zadecydowano o skierowaniu skargi do WSA,

— w trzech przypadkach - wydanie przez gminge uchwat zmieniajgcych
zakwestionowane uchwaly przed terminem wydania rozstrzygniecia
nadzorczego (1. po uptywie odpowiednio 13, 17 i 26 dni od daty wptywu uchwat
do Urzedu),

— w dwdch przypadkach - wydanie wskazanie o stwierdzeniu nieistotnego
naruszenia prawa*!,

— w jednym przypadku - konieczno$¢ zasiggania informacji w innych instytucjach,
a w jednym przypadku po wszczeciu postepowania nadzorczego j.s.t.
poinformowata o zmianie uchwaty w wyniku orzeczenia wydanego przez sad
w postepowaniu wszczetym przez prokuratora.

(akta kontroli str. 11-13, 226, 287-387, 764-769)

Sposrod 628 rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajacych niewazno$¢ aktu prawa
miejscowego (w cato$ci lub czesci), 30 rozstrzygnie¢ opracowanych w WI wydano
po uptywie od 31 do 33 dni od doreczenia aktu Wojewodzie, przy czym we
wszystkich tych sprawach 30 dzieh przypadat na dzien wolny od pracy,
a rozstrzygniecie wydano w pierwszym dniu roboczym. Jak wyjasnit Wojewoda,
w toku tych postepowan Wydziat dziatat w oparciu o przepis art. 57 § 4 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego*2, przewidujacy,
ze do terminu nie wlicza si¢ dnia ustawowo wolnego od pracy, jezeli wypada on
w ostatnim dniu terminu, co oznaczato, ze w sytuacji, gdy koniec terminu na
stwierdzenie niewazno$ci uchwaty przez organ nadzoru przypada na dzien uznany
ustawowo za wolny od pracy lub na sobote, rozstrzygniecie nadzorcze mozna
wydac¢ jeszcze nastepnego dnia, ktéry nie jest dniem wolnym od pracy ani sobotg?*3.

(akta kontroli str. 199-202,799-800)

W dwoch przypadkach rozstrzygnie¢ opracowanych w WNP ich wydanie nastagpito
po uptywie odpowiednio 55 i 245 dni, co bylo spowodowane koniecznoscig
zasiegania opinii* Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni
przeciwko Narodowi Polskiemu#5, a oczekiwanie na opinie (w pierwszym przypadku

40 Wszystkie postepowania prowadzono w WNP.

41 Ponadto w okresie objetym kontrolg wydano jeszcze jedno wskazanie, natomiast nie wszczynano w tej sprawie
postepowania nadzorczego.

42Dz. U.z2018 r. poz. 2096, ze zm., dalej: Kpa

43 Wojewoda powotat przy tym wyrok NSA z 29.06.2017 r. (I OSK 2727/16); podobnie np. wyrok NSA z 19.07.2016 r. (Il OSK
911/16), wyrok NSA z 11.01.2012 r. (| OSK 2012/11) czy wyrok WSA w Poznaniu z 12.04.2018 r. (IV SA/Po 43/18).

4 Wojewoda wystapit po opinie po uptywie odpowiednio 19i 10 dni od momentu wptywu uchwat.

4 Zgodnie z art. 2 ust. 1 i ust. 3 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz. U. z 2018 r., poz. 1103).
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21 dni, w drugim 197 dni) wstrzymywato bieg terminu na stwierdzenie niewaznosci
aktu.
(akta kontroli str. 199-224, 797-799)

W toku kontroli nie stwierdzono przypadkéw nieobjecia nadzorem uchwat
wptywajacych do organu. Prowadzona ewidencja umozliwiata ustalenie momentu
wplywu uchwaty do Urzedu, przekazania sprawy do zatatwienia konkretnemu
pracownikowi, a takze aktualny stan postepowania, w tym sporzadzone i otrzymane
dokumenty w sprawie, a takze moment zakoriczenia postepowania - sporzadzenia
rozstrzygniecia nadzorczego i jego podpisu, zamkniecia sprawy. W WI sporzadzano
opinie pisemne, w ktorych pracownik zawierat adnotacje, ze nie stwierdzit
w badanym akcie istotnego naruszenia prawa, natomiast w WNP przyjeto, ze
zamkniecie sprawy oznacza ww. stan.

(akta kontroli str. 173, 184-197, 886-926)

1.3.3. W okresie objetym kontrolg j.s.t. ztozyly do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach ogotem 30 skarg na rozstrzygniecia nadzorcze
Wojewody, w tym siedem dotyczyto rozstrzygnie¢ wydanych w 2017 r., 19 -
wydanych w 2018 r. i cztery w | kw. 2019 r. We wszystkich 30 sprawach organ
nadzoru nie uznat skarg za zasadne i przekazat je do sadu nie zmieniajac wydanych
rozstrzygnie¢. W 25 sprawach skargi oddalono lub odrzucono, w trzech sprawach
skargi oddalono w czesci, a dwa postepowania nadal byty w toku.

(akta kontroli str. 267-278)

W okresie od poczatku 2018 r. do konca | kw. 2019 r. ww. sad administracyjny
rozpatrzyt ogdtem 124 skargi“é na akty prawa miejscowego, z czego: w 60 wyrokach
stwierdzit niewazno$¢ aktow prawa miejscowego stanowionych przez j.s.t. w catosci,
w 17 stwierdzit niewazno$¢ aktow prawa miejscowego w czesci, a w czesci oddalit
skargi, 26 skarg odrzucit, a 15 skarg oddalit’.

(akta kontroli str. 595-627)

1.3.4. W okresie objetym kontrolg nie wystapity przypadki sporow kompetencyjnych
Wojewody z Regionalng Izbg Obrachunkowg w Katowicach.
(akta kontroli, str. 422)

1.3.5. W okresie objetym kontrolg nie wystapity spory Wojewody z j.s.t. dotyczace
wiasciwego klasyfikowania uchwat przesytanych do nadzoru (ij. czy stanowig one
akty prawa miejscowego).Ponadto w zadnej z wniesionych przez j.s.t. skarg
na rozstrzygniecia nie zostat podniesiony zarzut btednego zakwalifikowania przez
Wojewode uchwaty jako aktu prawa miejscowego.

(akta kontroli str. 226 i 452)

1.3.6. W wyniku analizy wybranych 14 uchwat j.s.t. (aktow prawa miejscowego),
nieobjetych  postepowaniem nadzorczym Wojewody, w pieciu uchwatach
stwierdzono regulacje, jakie =zostaty zakwestionowane przez Wojewode
w rozstrzygnieciach nadzorczych przedstawionych w pkt 1.1.2 niniejszego
wystapienia, co przedstawiono szczegblowo w dalszej czeSci wystgpienia
pokontrolnego, w sekcji Ustalone nieprawidtowoSci.

(akta kontroli str. 748-754)

1.3.7. Na podstawie proby 22 rozstrzygnie¢ nadzorczych, w ktdrych organ nadzoru
stwierdzit istotng niezgodnos¢ z prawem uchwat j.s.t. (pkt 1.2.2. niniejszego

4 Podmiotami wnoszacymi skargi byty m. in. osoby fizyczne, organizacje spoteczne, prokuratorzy, spétki prawa handlowego,
Wojewoda.

47 Ponadto w trzech sprawach WSA w Gliwicach stwierdzit niewazno$¢ aktéw prawa miejscowego w czesci, a w czesci skarge
odrzucit, jedna skarge w czesci odrzucit, a w cze$ci oddalit, natomiast w dwéch sprawach umorzono postepowanie.
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wystapienia), ustalono, Ze analizowane rozstrzygniecia nadzorcze zawieraty
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia
skargi do sgdu administracyjnego.

(akta kontroli str. 755)

1.3.8. W okresie objetym kontrolg nie wystapity przypadki poniesienia przez Skarb
Panstwa odpowiedzialnoéci odszkodowawczej zwigzanej z funkcjonowaniem
w obrocie prawnym sprzecznego z ustawg akiu, podlegajacego nadzorowi
Wojewody, w stosunku do ktérego nie zastosowano odpowiedniego $rodka
nadzorczego. Zadna j.s.t nie wystepowata wobec Skarbu Panstwa z roszczeniem
z ww. tytutu.
Wojewoda nie posiadat informacji odno$nie roszczen kierowanych wobec j.s.t. ani
0 ewentualnych odszkodowaniach naleznych od j.s.t, gdyz nie byt uczestnikiem
takich postepowan, nie byt informowany o orzeczeniach sadéw powszechnych
zapadtych w takich sprawach ani tez jego kompetencje nie obejmowaty publikacji
zapadtych orzeczen.

(akta kontroli str. 445, 453)

1.4 Dzialania wyjasniajace, prewencyjne (informacyjne, szkoleniowe)
i wspierajace podejmowane przez wojewode w ramach nadzoru nad
stanowieniem aktow prawa miejscowego

1.4.1 Wojewoda w okresie objetym kontrolg korzystat z prawa*® do zadania
informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy (powiatu,
samorzadu wojewddztwa) niezbednych do wykonywania przystugujacych mu
uprawnien nadzorczych w stosunku do doreczonych mu aktow prawa miejscowego.
Jak wyjasnit Wojewoda, zadanie ww. informacji wigzato sie gtownie z konieczno$cig
zbadania procedury poprzedzajacej podjecie danej uchwaty, tj. czy projekt uchwaty
zostat zaopiniowany badz uzgodniony z podmiotami wskazanymi w ustawie, np.:
— czy zaliczenie drogi do kategorii dr6g gminnych nastgpito po zasiegnieciu opinii
wiasciwego zarzadu powiatu,
— czy regulamin wynagradzania nauczycieli byt uzgodniony ze zwigzkami
zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli,
— czy rada gminy wyrazajgc zgode na utworzenie miejsca okazjonalnie
wykorzystywanego do kapieli uzyskata opinie wszystkich podmiotéw,
— czy nadanie statutu jednostce pomocniczej poprzedzone zostato
przeprowadzeniem konsultacji z mieszkancami.
Pisma w tych sprawach byly kierowane do organéw wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego, jako organéw reprezentujgcych dang jednostke na
zewnatrz, natomiast w sprawach zwigzanych ze sprawowaniem mandatu przez
radnych wystepowano do organéw stanowigcych jednostki samorzadu
terytorialnego z prosbg o zbadanie, czy zachodzg przestanki do ewentualnego
wygasniecia im mandatu. Uzyskane informacje zostaty wykorzystane do oceny
zgodnosci z prawem podjetych uchwat i w niektorych przypadkach stanowity
przestanke do wszczecia postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia, jak i zastosowania $rodka nadzorczego w postaci
rozstrzygniecia lub skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego. Informacije te
pozwolity takze na ocene, ze dany akt nie zostat podjety z naruszeniem prawa,
wobec czego nie wszczynano postepowania lub umarzano prowadzone
postepowanie. W kontrolowanym okresie, liczba takich pism (dot. aktéw prawa
miejscowego), wedtug szacunku Wojewody moze przekraczaé tysigc.

48 Art. 88 u.s.g, art. 77a u.s.piart. 80 u.s.w.
49 Jak podat Wojewoda, ustalenie liczby przypadkéw, w ktérych, w stosunku do dorgczonych aktéw prawa miejscowego,
zadano informacji i danych, dotyczacych organizacii i funkcjonowania tych jednostek, wymagatoby znacznego naktadu pracy
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Na przyktadzie pieciu losowo wybranych przypadkdw, ustalono od jakich organow
j.s.t. Wojewoda zadat ww. informacji i danych i jak je wykorzystat w celu realizacji
nadzoru nad stanowieniem aktéw prawa miejscowego. | tak:

— zazadano od wojta gminy informacji, popartej stosownymi dokumentami, czy
droga, ktérej nadano nazwe w uchwale przyjetej przez rade gminy, jest drogg
publiczng czy droggq wewnetrzng0. Otrzymang informacje, w tym uchwate
zaliczajacq te droge do kategorii drég gminnych, wykorzystano do oceny
zgodnosci z prawem podijetej uchwaty;

— zazadano od wojta gminy informacji, czy przed podjeciem uchwaty w sprawie
zasad usytuowania miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych, rada
gminy zasiegneta opinii jednostek pomocniczych®'. Po uzyskaniu odpowiedzi, ze
taka opinia nie byta zasiegana, Wojewoda wydat rozstrzygniecie nadzorcze,
w ktorym stwierdzit niewaznos¢ w catosci podjetej uchwaty;

— zazadano od prezydenta miasta informacji, czy przed podjeciem uchwaty
obejmujacej zasady umarzania i odraczania nalezno$ci pienieznych, jej projekt
zostat przestany? do Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw.
Otrzymang informacje o zaopiniowaniu projektu tej uchwaty przez ten Urzad,
wykorzystano do oceny zgodno$ci z prawem podjetej uchwaty;

— zazadano od starosty informacji, czy przez wydaniem uchwaty w sprawie
ustalenia rozktadu godzin pracy aptek ogdlnodostepnych dziatajacych na terenie
powiatu, uzyskano opinie5® wojtow (burmistrzow, prezydentéw miast) gmin
zterenu powiatu i samorzadu aptekarskiego. Przestane kopie uzyskanych
opinii, wykorzystano do oceny zgodnosci z prawem podjetej uchwaty;

— zazadano od wéjta gminy informacji, potwierdzonych stosownymi dokumentami,
czy drogi, ktérym nadano uchwatg status drég gminnych, stanowig wytgczng
wtasno$¢ gminy. Przestane wyciagi z ksigg wieczystych, wykorzystano do
oceny zgodnosci z prawem podjetej uchwaty.

(akta kontroli str. 511-562)

1.4.2. Jako dziatania prewencyjne i wspierajace j.s.t. w zakresie prawidtowego
tworzenia prawa miejscowego, Wojewoda wskazat, organizowane co roku, wraz ze
Slaskim Zwiazkiem Gmin i Powiatéw, szkolenia dla pracownikow i decydentéw
gmin, dotyczace zagadnier zwigzanych z planowaniem przestrzennym, w ramach
ktorych omawiane byty zmiany prawa jak i istotne orzeczenia sadow
administracyjnych.

Ponadto, jak podat Wojewoda, w celu zapewnienia prawidtowego tworzenia aktow
prawa miejscowego przez organy j.s.t. wojewddztwa $laskiego, pracownicy
wykonujacy zadania zwigzane z badaniem zgodnosci z prawem uchwat i zarzadzen
wydanych przez te organy oraz kierownictwo WNP, w ramach roboczych kontaktéw
zj.s.t. przekazywali prezentowane przez organ nadzoru stanowiska, co do zgodnych
z prawem uchwat i dostrzezonych btedéw. Jak podat dalej, w celu wtasciwego
i sprawnego przeprowadzenia reformy systemu o$wiaty, Slaski Kurator O$wiaty
wraz z Wojewodg zorganizowali dwa spotkania z przedstawicielami j.s.t., w trakcie
ktérych przedstawione zostaty zatozenia reformy i wlasciwy — zdaniem ww. organéw
— sposob jej wdrozenia. Poniewaz wdrozenie reformy wymagato podjecia przez

i czasu, gdyz uzywane do czynno$ci nadzorczych systemy obiegu dokumentéw nie pozwalajg na wyodrebnienie takich
przypadkow.

50 W rozumieniu ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 2068, ze zm.).

51 Zgodnie z art. 12 ust. 5 ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz.U.z 2016 r. poz. 487, ze zm.).

52 Zgodnie z art. 2 pkt 7 w zwigzku z art. 7 ust. 3 ustawy z 20 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych
pomocy publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1808, ze zm.).

53 Zgodnie z art. 94 ust. 2 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. Prawo farmaceutyczne (Dz. U. z 2019 r. poz. 499, ze zm.).
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organy j.s.t. szeregu uchwat zaprezentowano stanowisko organu nadzoru w tym
przedmiocie. Cze$¢ z tych aktdw miata charakter aktow prawa miejscowego.

Wojewoda wyjasnit dalej, ze Dyrektor WNP brat udziat w konwentach wéjtow,
burmistrzow i prezydentdbw oraz w konwentow starostow, przedstawiajac
uczestnikom biezace sprawy dotyczace sprawowanego nadzoru. Byta to okazja
do zwrdcenia uwagi na zmieniajace si¢ przepisy prawa oraz na rodzaje aktow,
w ktorych organ nadzoru dostrzega szczegdlnie duzo btedow. W tych samych
celach wspofpracowano z réznymi podmiotami, w szczegélnosci ze Slaskim
Zwigzkiem Gmin i Powiatow oraz Fundacjg Rozwoju Demokracji Lokalne;.

Wojewoda nie prowadzit analiz rodzaju i czestotliwosci btedéw popetnianych przez
poszczegolne organy j.s.t.

Wojewoda wyjasnit, ze biezacy nadzér polega na badaniu zgodnosci z prawem
poszczegolnych uchwat i zarzadzen — dla oceny ich legalno$ci bez znaczenia
pozostaje, wiec to, ktory z organdéw wydat dany akt. Nie ma prawnej mozliwosci, by
j-s.t. popetniajgce stosunkowo wiecej btedow objaé szczegdlnym nadzorem.
Wszystkie nadzorowane jednostki muszg by¢ traktowane w jednakowy sposéb,
majac na wzgledzie ich, podlegajaca sadowej ochronie, samodzielnos¢ oraz to,
ze kazda j.s.t. wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢. Ingerencja nadzorcza musi mie¢ zawsze wyrazng podstawe
prawna. Ustalenie, zatem przyczyn popetnianych przez organy j.s.t. btedow nalezy,
wiec do nich samych. Kazda jednostka posiada wtasng obstuge prawna, ktorej rolg
jest zapewnienie prawidtowego dziatania organdw.
Wojewoda podat, ze od wielu lat poziom ingerencji nadzorczej utrzymuje sie na
poziomie 2-3 % (liczac stosunek wydawanych rozstrzygnie¢ do nadzorowanych
uchwat), co wskazuje — jego zdaniem — na wysokg jako$¢ stanowionego przez
organy j.s.t. prawa lokalnego. Zwigkszona ingerencja nadzorcza wobec
poszczegolnych j.s.t. spowodowana byta podejmowaniem na jednej sesji uchwat,
w ktorych multiplikowany byt ten sam btad (np. kilkanascie wadliwych uchwat
w sprawie nadania statutow sotectwom).

(akta kontroli str. 448 — 451)

W Urzedzie nie przeprowadzano formalnej analizy rozstrzygnie¢ nadzorczych
wydawanych przez innych wojewodéw, ani tez orzeczen sadéw administracyjnych
dotyczacych rozpatrywania skarg na rozstrzygniecia nadzorcze i na akty prawa
miejscowego.

Wojewoda wyjasnit, ze pracownicy dokonujacy oceny zgodno$ci z prawem danej
uchwaty, korzystali z dorobku dokiryny (np. komentarzy do ustaw) oraz
z orzecznictwa sadoéw administracyjnych i organéw nadzoru. W szczegdlnosci
w trudnych, ztozonych sprawach dla dokonania kompleksowej oceny aktu przydatne
byto zapoznanie si¢ z ww. zrddtami stosowania prawa.

Wojewoda wskazat, ze do wypracowywania wspdlnych stanowisk wojewodéw
przyczyniajg sie, odbywajace sie dwa razy w roku, narady dyrektorow wydziatow
nadzoru prawnego ze wszystkich urzedow wojewddzkich. W trakcie tych spotkan
omawiano m.in. rozbieznosci w orzecznictwie wojewodéw oraz podejmowane byty
proby ujednolicenia stanowisk w poszczegdinych sprawach. Ponadto uczestnicy
narad analizowali nowe (zmienione) przepisy prawa powszechnie obowigzujacego,
majace znaczenie dla stanowienia aktébw prawa miejscowego oraz dla oceny
legalnosci dziatalno$ci j.s.t. przez organy nadzoru, co umozliwia przyjecie jednolite]
praktyki dla oceny aktéw podejmowanych na podstawie nowych przepisow.
Wyniki narad dyrektordw przekazywano pracownikom nadzoru na naradach
z kierownictwem WNP.



Stwierdzone
nieprawidtowosci

Podat takze, ze z inicjatywy wojewodow, Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
w 2017 r. zorganizowato kilka spotkan — narad dla przedstawicieli urzedow
wojewddzkich zajmujgcych sie planowaniem przestrzennym, rewitalizacjq itp.,
dotyczacych wymiany do$wiadczen oraz wypracowania jednolitego postepowania
w okreslonych sprawach.

(akta kontroli str. 448-451)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki, w przedstawionym wyZzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. W Urzedzie stosowano praktyke polegajacg na niewydawaniu rozstrzygnie¢
nadzorczych, pomimo wszczecia postepowania nadzorczego w  sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu stanowigcego j.s.t. (aktu prawa
miejscowego), z uwagi na wplyw ze strony j.s.t. deklaracji tzw. ,samopoprawy”
poprzez przyszte uchylenie lub zmiane zakwestionowanej przez Wojewode uchwaty.

W wyniku badania 17 takich przypadkow, w ktorych Wojewoda z powodu wptywu
ww. deklaracji nie wydat rozstrzygniecia nadzorczego®, ustalono, ze w 14
przypadkach (82,4% badanych przypadkow) j.s.t. dokonaly uchylenia lub zmiany
kwestionowanego przez Wojewode aktu prawa miejscowego po uptywie terminu na
wydanie rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie stwierdzenia jego niewaznosci,
w okresie od 25 do 93 dni po jego uptywie, z tego w dwdch przypadkach po uptywie
ponad trzech miesigcy (93 dni). We wszystkich ww. 14 przypadkach kwestionowane
przez Wojewode akty prawa miejscowego zostaty opublikowane w Dzienniku
| weszly w zycie, obowigzujgc przez okres odpowiednio od 35 do 109 dni. W trzech
przypadkach z ww. 17 (tj. 17,6% spraw) na dzien zakonczenia kontroli®®
zakwestionowane przez Wojewode akty prawa miejscowego nadal obowigzywaty
w niezmienionym stanie, pomimo uptywu odpowiednio 183, 199 i 264 dni od dnia
uptywu terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. Okres ich obowigzywania,
wg stanu do dnia zakorczenia kontroli NIK, wynosit odpowiednio 195, 209 i 283 dni.
W czasie trwania kontroli organ nadzoru zapowiedziat wniesienie skargi do sadu
administracyjnego w tych sprawach.

(akta kontroli str. 226-253, 804-817, 940-958, 972-1055)

Wojewoda wyjasnit, ze w przepisach ustaw samorzadowych nie istnieje wprost
podstawa prawna do usuniecia nieprawidtowo$ci w uchwatach podjetych przez
organy stanowigce jst, jednakze wojewoda wystepujac jako organ nadzoru
i stosujgc przewidziane ustawowo Srodki nadzorcze - w tym najbardziej restrykcyjny
i wywotujacy najdalej idace skutki, tj. rozstrzygniecie nadzorcze braé musi pod
uwage rowniez skutki, jakie wywota uniewaznienie w catosci lub w czesci
zakwestionowanej przez niego uchwaty.

Wskazat takze, ze do postepowania nadzorczego stosuje sie odpowiednio przepisy
Kpa, w tym zasady ogdlne, a instytucja ,samopoprawy” jest elementem
postepowania administracyjnego, postepowanie nadzorcze jest pewnego rodzaju
sporem pomiedzy organem nadzoru, a jednostkg samorzadu terytorialnego, co do
legalnosci podjetego aktu, ktdrego rozstrzygniecie moze nastapic ostatecznie w toku
postepowania przed sadami administracyjnymi. Zdaniem Wojewody, uznanie przez
organ j.s.t. zasadno$ci zarzutow (racji) co do legalnosci aktu prawnego moze
prowadzi¢, przy uwzglednieniu skutkow regulacii, do eliminacji btedow legislacyjnych
w procesie ,samopoprawy”. Skutkiem takiego dziatania, jak podat, jest
wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwego aktu, co konczy ,spdr’. Wojewoda
wskazat takze na nastepujace okolicznosci:

5 We wszystkich 17 zbadanych przypadkach kwestionowane przez Wojewode akty prawa miejscowego zostaly opublikowane
w Dzienniku i weszty w zycie.
5 30 wrze$nia 2019 r.
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— ingerencja nadzorcza organu administracji rzadowej w samodzielno$¢
prawodawczg samorzadu powinna odbywac sie zawsze z poszanowaniem
zasady proporcjonalno$ci, a nadzér nad j.s.t. sprawowany jest wylgcznie
w oparciu o kryterium legalnosci,

— zakres uzywania $rodkow nadzoru nie moze tama¢ samodzielnosci jednostki
samorzadu terytorialnego, a kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych
powinna by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy zakresem
interwencji ze strony organu kontroli, a znaczeniem interesow, ktdre ma chronic,

— Wojewoda od wielu juz lat przyjat zatozenie, ze wydanie rozstrzygniecia
nadzorczego powinno by¢ dziataniem ostatecznym, dlatego tez w wielu
przypadkach, po wszczeciu postgpowania nadzorczego, w sytuacji gdy j.s.t.
deklarowata che¢ zmiany (uchylenia) zakwestionowanej uchwaty we wtasnym
zakresie odstepowano od wydania aktu nadzoru,

— nie bez znaczenia pozostaje ocena skutkdw, jakie wywota pozostawienie
w obrocie uchwaty do czasu jej zmiany przez wtasciwy organ, np. w sytuacji
gdy uniewaznienie uchwaty sprawi, ze danej materii nie bedzie regulowat Zaden
akt prawny, wtedy niewydanie rozstrzygniecia i dopuszczenie uzupetnienia
treSci uchwaty na najblizszej sesji rady bedzie zdecydowanie wiasciwszym
rozwigzaniem dla adresatow norm zawartych w takiej uchwale,

— instytucja ,samopoprawy” byta przedmiotem dyskusji na roznego rodzaju
spotkaniach i naradach przedstawicieli nadzoru prawnego z catej Polski
i spotkata sie z aprobatg réwniez ze strony przedstawicieli doktryny prawa
administracyjnego.

(akta kontroli str. 198-199, 789-796)

W ocenie NIK, jakkolwiek po uptywie terminu na wydanie rozstrzygniecia
nadzorczego organ nadzoru moze jeszcze zaskarzy¢ sprzeczng z prawem uchwate
j.s.t. do sadu administracyjnego, jednak niewydawanie przez Wojewode - z uwagi
na wptyw wskazanych wyzej deklaracji przysztej ,samopoprawy” - stosownych
rozstrzygnie¢ nadzorczych, zwlaszcza gdy kwestionowane jako sprzeczne
z prawem regulacje aktow prawa miejscowego na dzien zakorczenia postepowania
nadzorczego pozostawaty niezmienione w obrocie prawnym, nie stanowito
prawidtowego, rzetelnego, okreslonego przepisami wykonywania przypisanych
Wojewodzie zadan w powyzszym zakresie. Wedtug art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79
ust. 1 u.s.p. i art. 82 ust. 1 u.s.w., uchwata organu j.s.t. sprzeczna z prawem jest
niewazna, a o jej niewazno$ci w catosci lub w czesci orzeka organ nadzoru
w terminie nie diuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty®. Wskutek
natomiast powyzszej praktyki organu nadzoru, wobec niekorzystania z przypisanych
mu kompetencji nadzorczych, w obrocie prawnym pozostawaty, nawet przez
kilkumiesieczne okresy po uptywie terminu, w ktorym Wojewoda mogt wydac
rozstrzygniecie nadzorcze, regulacje kwestionowane przez organ nadzoru
w postepowaniu nadzorczym jako sprzeczne z prawem.

Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze oczywistym jest, iz organ stanowigcy j.s.t., ktéry
uchwalit akt prawa miejscowego, moze go w kazdym czasie uchyli¢ lub zmienic.
Jednak uchylenie lub zmiana aktu prawa miejscowego przez organ j.s.t., zwlaszcza
gdy nastepuje to po uptywie terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego,
ado tego kwestionowana regulacja przed jej uchyleniem lub zmiang weszta
w zycie iobowigzywata, nie jest réwnoznaczne z wydaniem rozstrzygniecia
nadzorczego przez Wojewode, stosownie do przypisanych mu kompetencj,
w sytuacji zachodzacej niewazno$ci aktu prawa miejscowego z uwagi na jego
sprzecznos¢ z prawem.

5% W przypadku natomiast nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru wskazuje, stosownie do art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79
ust. 4 u.s.p. czy art. 82 ust. 5 u.s.w., iz uchwate wydano z naruszeniem prawa.
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2. W przypadku pieciu zbadanych uchwat j.s.t. (aktébw prawa miejscowego)
stwierdzono niejednolito$¢ podejscia interpretacyjnego Wojewody do postanowien
aktéw prawa miejscowego regulujacych te samg sfere dziatalnosci, co spowodowato
dopuszczenie do pozostawania w obrocie prawnym regulacji uznanych w innych
uchwatach j.s.t. za niezgodne z prawem. Jak stwierdzono, ww. pie¢ aktéw prawa
miejscowego przestanych przez j.s.t. do nadzoru Wojewody, w stosunku do ktdrych
Wojewoda nie wydat rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty w catosci lub cze$ci, zawierato regulacje, jakie w innych
aktach prawa miejscowego zostaty przez Wojewode w wydanych przez niego
rozstrzygnieciach nadzorczych uznane za niezgodne z prawem i wyeliminowane
z obrotu prawnego. W ocenie NIK, powyzsze wskazuje, ze sprawowany przez
Wojewode nadzor nad stanowieniem prawa przez j.s.t. nie byt w tym zakresie
w petni rzetelny.

Ustalono, ze w dwdch uchwatach j.s.t., podjetych na podstawie ustawy o utrzymaniu

czysto$ci, zawarto nastepujace regulacje:

— dopuszczenie dokonywania doraznych napraw pojazdéw samochodowych pod
warunkiem, ze nie sg ucigzliwe dla sasiednich nieruchomos$ci, podczas gdy
w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.167.2018 z dnia 20 kwietnia
2018 r. stwierdzono, ze uzaleznienie napraw pojazdéw od braku ucigzliwo$ci dla
sgsiednich nieruchomos$ci wkracza w regulacje prawa sasiedzkiego, zawartg
w art. 144 kodeksu cywilnego,

— dopuszczenie dokonywanie doraznych napraw samochodéw, podczas gdy
w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI.4131.1.167.2018 z dnia 20 kwietnia
2018 r. podano, ze ustawa o utrzymaniu czystosci udziela radzie gminy
delegacji do okreSlenia wymagan w zakresie napraw pojazdow
samochodowych, wskazujgc, ze samochod stanowi wezszg kategorie od
pojazdu samochodowego, w zwigzku z czym doszto do niewyczerpania
delegacji ustawowej,

— podanie, ze sposdb postepowania z odpadami powstajacymi w wyniku naprawy
pojazdéw ma by¢ zgodny z odpowiednimi przepisami szczegolnymi, podczas
gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.167.2018 z dnia 20 kwietnia
2018 r. stwierdzono, ze jest to regulacja niejasna i nieprecyzyjna, gdyz nie
wiadomo, o jakie przepisy chodzi,

— postanowienie, ze utrzymanie pojemnikow w nalezytym stanie sanitarnym
nalezy do wiasciciela nieruchomosci i niepodanie warunkéw utrzymania
pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym,
podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.167.2018 z dnia
20 kwietnia 2018'r. stwierdzono, ze nieuregulowanie warunkow utrzymania
pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i technicznym,
oznacza niewyczerpania dyspozycji art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy o utrzymaniu
czysto$ci, natomiast wskazanie podmiotu za to odpowiedzialnego oznacza
przekroczenie delegaciji ustawowej,

— okreslenie obowigzkéw tylko wiascicieli posiadajacych zwierzeta domowe,
podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.167.2018 z dnia
20 kwietnia 2018 r. podano, ze oznacza to, iz z zakresu regulacji wytgczono
osoby utrzymujace zwierzeta domowe, lecz niebedace ich wiascicielami,

— okreslenie zasad i czestotliwos¢ odbierania odpadéw komunalnych, podczas
gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.672.2017 z dnia 29 grudnia
2017 r. podano, ze regulamin uchwalony na podstawie art. 4 ustawy
o0 utrzymaniu czysto$ci powinien okre$la¢ zasady czestotliwosci i sposobu
pozbywania si¢ odpaddéw komunalnych, z kolei uchwata podejmowana na
podstawie art. 6r ust. 3 ustawy o utrzymaniu czystosci ma okreslaé

21



czestotliwos¢ odbierania odpadéw komunalnych od wiasciciela nieruchomosci.
Przedmiotem regulacji obu uchwat sg zatem dwie zupetnie odrebne kwestie;
jedna okre$la obowigzki wiasciciela nieruchomosci, druga - obowigzki Gminy,
powinny zatem istnie¢ dwie odrebne regulacije.

Natomiast w trzech uchwatach, podjetych na podstawie ustawy o zaopatrzeniu
w wode, zawarto nastepujace regulacje:

zobowigzanie odbiorcy ubiegajacego sie o przytaczenie do sieci wodociggowej
do przedtozenia dokumentu potwierdzajacego tytut prawny do korzystania
z nieruchomosci, ktorej dotyczy wniosek, a w przypadku nieruchomosci
0 nieuregulowanym stanie prawnym, opis jego statusu prawnego w stosunku
do nieruchomo$ci, podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr
NPI1.4131.1.562.2018 z dnia 2 listopada 2018 r. wskazano, ze taki warunek
do zawarcia umowy - przedstawienia aktualnego stanu prawnego
nieruchomosci i tytutu prawnego do nieruchomosci, nie wynika z art. 6 ust. 2
ustawy o zaopatrzeniu w wode, stad naruszono ustawe, wprowadzajgc
nieprzewidziane utrudnienia przy zawieraniu umowy o dostarczenie wody lub
odprowadzanie $ciekow, poprzez ustanowienie obowigzku udokumentowania
pewnych faktéw, ktoérych wykazania ustawa nie wymaga i ktére nie sg
uzasadnione w Swietle jej przepisbw, a postuzenie sie zwrotem
niedookreslonym, narusza art. 2 Konstytucji RP, poniewaz nie jest jasnym,
przedstawienia jakich dokumentéw sie oczekuije,
zobowigzanie odbiorcy ustug do pisemnego zawiadomienia 0 zmianach
wtasnosciowych nieruchomosci lub o zmianach osob korzystajacych z lokali,
podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.562.2018 z dnia
2 listopada 2018 r. podano, ze rada miejska nie byta wiadna do stanowienia
odnosnie obowigzkéw odbiorcow ustug dotyczacych informowania o zmianach
wiascicielskich,
podanie w jakich przypadkach przedsigbiorstwo ma prawo odmowic
przytaczenia do istniejacej sieci wodociggowej, podczas gdy w rozstrzygnieciu
nadzorczym nr NPI1.4131.1.546.2018 z dnia 2 listopada 2018 r. wskazano,
ze art. 19 ust. 5 pkt 5 ustawy o zaopatrzeniu w wode wymaga okre$lenia
w sposéb pozytywny warunkéw technicznych umozliwiajacych dostep do
ustug wodociggowo-kanalizacyjnych, a regulamin powinien okresla¢ warunki
w sposéb wyrazny, konkretny i jasny. Ich brak jest rownoznaczny z brakiem
jakichkolwiek wytycznych dla przedsiebiorstwa, a przedmiotowa uchwata
pozbawiona zostata elementu obligatoryjnego, wptywajacego na jej legalnosc.
podanie przypadkow, kiedy umowa o dostarczanie wody wygasa, podczas gdy
w rozstrzygnieciu nadzorczym nr NPI1.4131.1.667.2018 z dnia 20 grudnia
2018 r. stwierdzono, ze przepisy odnoszace sie do treSci umowy wykraczajg
poza zakres delegacji ustawowej i naruszajg okreslong prawem cywilnym
zasade swobody ksztattowania stosunkéw umownych, poniewaz rada gminy
nie jest wiadna stanowiC w zakresie kwestii podlegajacych okresleniu
i doprecyzowaniu w tresci umowy.

(akta kontroli str. 748- 754, 1060-1082)

Wyjasniajac przyczyny niejednolitego podejScia interpretacyjnego wykazanego

w analizowanych przypadkach, Dyrektor WNP podat, ze po dokonaniu analizy

merytorycznej wymienionych aktéw prawa miejscowego pod katem ich zgodnosci

zprawem, w ww. pieciu przypadkach, organ nadzoru zdecydowat — w trakcie

kontroli NIK - o przygotowaniu skarg do sgdu administracyjnego.

(akta kontroli str. 784-787)
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Zdaniem NIK, jedng z przyczyn niejednolitego podejscia interpretacyjnego byt
przydziat zadan pracownikom wg klucza terytorialnego oraz — wskazany przez
Wojewode w wyjasnieniach — brak wystarczajacych zasobéw kadrowych dla
rzetelnego stosowania zasady wielu par oczu.

3. Dwa upowaznienia z dnia 5 lipca 2016 r. dla Dyrektora WI%7 i Zastepcy Dyrektora
WI8 zostaty udzielone przez | Wicewojewode, w zastepstwie Wojewody, w sytuacji
gdy w Swietle art. 19 u.w.a.r.w, na podstawie ktérego upowaznien tych udzielono,
oraz powofanych w ponizszych wyjasnieniach art. 7 ust. 3 i 4 ww. ustawy nie
zachodzity wystarczajace przestanki do wystawienia ww. upowaznien przez
| Wicewojewode.

Podstawe do wystawienia wskazanych wyzej upowaznien w zastepstwie Wojewody
przez | Wicewojewode, wg wyjasnien Wojewody i | Wicewojewody, stanowit
art. 7 ust. 4 uw.a.r.w. Stosownie do tego przepisu, jezeli wojewoda nie petni
obowigzkow stuzbowych, zakres zastepstwa wicewojewody, a w przypadku
powotania dwoch wicewojewodow - | wicewojewody, rozcigga si¢ na wszystkie
kompetencje wojewody.

Jak wyjasnit | Wicewojewoda, w dniu 5 lipca 2016 r. byt on jedynym z wojewodow
w Slaskim Urzedzie Wojewodzkim w Katowicach petnigcym obowiazki w siedzibie
urzedu. Podat przy tym, ze Wojewoda przebywat na delegacji stuzbowe;
w Warszawie, ktorg to delegacje rozpoczat w godzinach przedpotudniowych w dniu
4 lipca 2016 r. Zdaniem | Wicewojewody, majac na uwadze, ze delegacja Wojewody
nie dotyczyta wyjazdu w teren na kilka godzin z mozliwo$cig powrotu do siedziby
urzedu, faktycznie uniemozliwita ona Wojewodzie petnienie obowigzkow stuzbowych
w petnym zakresie. Jak podat, w trakcie pobytu w Warszawie Wojewoda faktycznie
nie moégt wykonywaé swoich obowigzkéw stuzbowych organu administracji, w tym
korzysta¢ z mozliwosci zdalnego podpisywania pism, z uwagi na program delegacji
oraz charakter i intensywno$¢ spotkan w jej trakcie. W ocenie Wicewojewody,
z uwagi na powyzszy stan faktyczny mogt on wiec dziataC w okresie nieobecnosci
Wojewody w urzedzie w petnym zakresie jego zadan i kompetencji. Wicewojewoda
zaznaczyt przy tym, ze tres¢ powotanego wyzej przepisu, tj. art. 7 ust. 4 uw.a.rw.,
budzi kontrowersje w doktrynie i orzecznictwie.

W ocenie NIK, powyzsze okolicznosci faktyczne nie stanowig przekonujacego
uzasadnienia pozwalajagcego uzna¢, ze w powyzszej sytuacji Wojewoda
rzeczywiscie nie petnit obowigzkow stuzbowych, w zwigzku z czym | Wicewojewoda
byt uprawniony do przejecia z mocy ustawy wszystkich kompetencji Wojewody,
w tym réwniez do wystawienia w jego zastepstwie, na podstawie art. 19 uw.a.r.w.,
upowaznien dla pracownikow Urzedu do zatatwiania szeregu spraw w imieniu
Wojewody9. Jednoczesnie NIK podziela stanowisko, ze tres¢ art. 7 ust. 4 u.w.a.r.w.
wymaga oceny w kontekscie konkretnej sytuacji faktycznej. Nadmieni¢ nalezy, ze
w dniu 4 lipca 2016 r., fj. w dniu rozpoczecia ww. delegacji stuzbowej, Wojewoda
wydat upowaznienia, na podstawie art. 19 u.w.a.r.w., dla dyrektorébw WNP, w tym
m.in. do wykonywania zadan objetych zakresem niniejszej kontroli NIK.

| Wicewojewoda powotat sie ponadto na art. 7 ust. 3 uw.a.rw. (ktory stanowi,
ze Wojewoda okreS$la, w formie zarzadzenia, zakres kompetencji i zadan
wykonywanych przez wicewojewodéw) oraz zapisy Regulaminu Slaskiego
Urzedu Wojewodzkiego w Katowicach (w jego § 5 Wojewoda okreslit zakres

57 B0II1.0030.1.39.2016.

8 BOII1.0030.1.34.2016.

% Upowaznien udzielono na okres powotania upowaznionych oséb na dane stanowisko (w okresie objetym kontrolg
pozostawaty aktualne).
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zadan ikompetencji przekazanych, na podstawie art. 7 ust. 3 uw.a.rw.,
l'i Il Wicewojewodzie).

(akta kontroli str. 24-47, 968-971,1054-1057)

Zdaniem NIK, przywotane zapisy Regulaminu nie uprawniaty Wicewojewody do
wystawiania, na podstawie art. 19 u.w.a.r.w., upowaznien dla pracownikéw Urzedu
do zatatwiania okreslonych spraw w imieniu Wojewody, gdyz dziatanie takie - wg
§ 53 Regulaminu - zastrzezone byto do wytacznej wtasciwosci Wojewody, a zasady
udzielania upowaznien uregulowano w rozdziale 11 Regulaminu.

Wojewoda zapewnit organizacje realizacji zadan w zakresie sprawowania nadzoru
nad stanowieniem prawa miejscowego przez j.s.t., okreslajgc zadania wskazanym
komérkom organizacyjnym Urzedu oraz udzielajac stosownych o$miu upowaznien
do zatatwienia w jego imieniu spraw z tego zakresu. Dwa upowaznienia
wydane zostaty w zastepstwie Wojewody przez | Wicewojewode mimo braku
wystarczajgcych przestanek uprawniajacych do takiego zastepstwa.

Wszystkie poddane analizie rozstrzygniecia nadzorcze zostaly wydane
z zachowaniem 30-dniowego terminu i zawieraty wymagane elementy, takie jak
uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia
skargi do sadu administracyjnego.

W Urzedzie stosowano praktyke polegajacg na niewydawaniu rozstrzygnie¢
nadzorczych, pomimo wszczecia postepowania nadzorczego w  sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty organu stanowigcego j.s.t. (aktu prawa
miejscowego), z uwagi na wplyw ze strony j.s.t. deklaracji tzw. ,samopoprawy”
poprzez uchylenie lub zmiane zakwestionowanej przez \Wojewode uchwaty.
W ocenie NIK, nie stanowito prawidtowego, rzetelnego, okreslonego przepisami
wykonywania przypisanych Wojewodzie zadan w powyzszym zakresie®, zwtaszcza
gdy kwestionowane jako sprzeczne z prawem regulacje aktéw prawa miejscowego
na dzien zakonczenia postepowania nadzorczego Wojewody pozostawaty
niezmienione w obrocie prawnym. Wedtug art. 91 ust. 1 u.s.g., art. 79 ust. 1 u.s.p.
i art. 82 ust. 1 u.s.w., uchwata organu j.s.t. sprzeczna z prawem jest niewazna,
a o jej niewazno$ci w catosci lub w cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia jej doreczenia organowi nadzorus'. Wskutek natomiast
powyzsze] praktyki organu nadzoru, wobec niekorzystania z przypisanych mu
kompetencji nadzorczych, w obrocie prawnym pozostawaty, nawet przez
kilkumiesieczne okresy po uptywie terminu, w ktorym Wojewoda mogt wydac
rozstrzygniecie nadzorcze, regulacje kwestionowane przez niego w postepowaniu
nadzorczym jako sprzeczne z prawem.

Stwierdzono ponadto niezapewnienie jednolitosci ocen Wojewody w odniesieniu
do niektdrych, spos$réd wptywajacych do niego jako organu nadzoru, aktdw prawa
miejscowego wydanych przez organy stanowigce j.s.t. PieC uchwat j.s.t. (aktow
prawa miejscowego) pozostawato w obrocie prawnym, pomimo ze zawieraty
regulacje, jakie w innych uchwatach j.s.t. byly podstawg wydania przez Wojewode
rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, co -
zdaniem NIK - mogto stwarza¢ stan niepewnosci prawne;j.

Kazdorazowo o wszczeciu postepowania nadzorczego zawiadamiane byty organy
j.s.t., a w przypadku stwierdzenia jego bezprzedmiotowosci wydawano decyzje
0 umorzeniu postepowania.

60 Jakkolwiek po uptywie terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego organ nadzoru moze jeszcze zaskarzy¢ sprzeczng
z prawem uchwate j.s.t. do sadu administracyjnego.

61 W przypadku natomiast nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru wskazuje, stosownie do art. 91 ust. 4 u.s.g., art. 79
ust. 4 u.s.p. czy art. 82 ust. 5 u.s.w., iz uchwate wydano z naruszeniem prawa.
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Wojewoda podejmowat dziatania szkoleniowe i informacyjne dla pracownikow
samorzadowych w celu zapewnienia prawidtowego tworzenia aktow prawa
miejscowego, a takze przedstawienia zmian prawa i istotnych orzeczehn sadéw
administracyjnych.

2. Ogtaszanie w dzienniku urzedowym aktéw prawa miejscowego

2.1. W latach 2017 - 2019 (I kw.) sposrod 8 200 uchwat j.s.t. przestanych do
Wojewody jako akty prawa miejscowego, do publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa Slaskiego przestano i opublikowano 8198 aktéw prawa
miejscowego (3269 w 2017 r., 3839 w 2018 r. i 1090 w | kwartale 2019 r.)
W dwéch przypadkach nie opublikowano w Dzienniku przestanych aktow, gdyz
nie stanowity one aktéw prawa miejscowego®2.

Wojewoda opublikowat w Dzienniku niezwtocznie, zgodnie z art. 3 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektorych innych aktow
prawnych®, 626 (spo$rod 628) aktdbw prawa miejscowego, co do ktdrych
stwierdzit niewaznoS¢ w catosci lub czesci, oraz te akty, w przypadku ktorych
nie wydat rozstrzygniecia nadzorczego z uwagi na deklaracje ze strony j.s.t.
do ,samopoprawy”.

(akta kontroli str. 206-225, 284, 637-736, 864)

Na podstawie losowo wybranych 50 aktow prawa miejscowego podjetych w latach
2017-2019 (I kwartat), co do ktoérych Wojewoda nie wszczat postepowania
w sprawie stwierdzenia ich niewazno$ci, ustalono, ze wszystkie zostaty
opublikowane w Dzienniku w terminie nieprzekraczajacym 14 dni od daty wptywu
tych aktow w wers;ji elektroniczne;.

(akta kontroli str. 496-500)

Odnoszac sie do zagadnienia zapewnienia zgodno$ci treSci aktébw prawa
miejscowego, przesytanych do publikacji z ich wersjami przekazanymi do nadzoru,
Dyrektor WNP wyjasnit m.in., ze zaréwno obowigzek przekazania Wojewodzie
uchwat w celu umozliwienia zbadania ich legalnosci, jak i ogtoszenia aktéw prawa
miejscowego w dzienniku urzedowym, spoczywa odpowiednio na wojcie,
(burmistrzu, prezydencie miasta), staroscie, marszatku wojewodztwa oraz na
przewodniczacym rady gminy, powiatu i sejmiku wojewddztwa. Zadania te
realizowane sg przez te podmioty w sposéb samodzielny i to one ponoszg
odpowiedzialno$¢ za sposdb i terminowo$¢ ich realizacji, biorac powyzsze pod
uwage nie wdrazano zadnych procedur majacych na celu prewencje w tym zakresie.
Niemniej jednak wdrozenie systemu e-nadzor sprawito, ze ten sam dedykowany
modut komunikacyjny wykorzystywany byt w obydwu przypadkach do przesyfania
aktow, dokument - w obu procedurach - przekazywany jest wiec wytgcznie w formie
elektronicznej jako akt podpisany weryfikowalnym podpisem elektronicznym.

Dyrektor WI wyjasnita, ze nie wdrozono rozwigzan systemowych w zakresie
zapewnienia zgodnosci aktéw przesytanych do publikacji z aktami przesytanymi do
nadzoru, weryfikacji w powyzszym zakresie dokonywano wyrywkowo, obejmujac nig
ok. 90% czesci graficznej oraz 15% czesci tekstowej, a niezgodnosci (odstepstwa)
nie wystapity w okresie objetym kontrolg. Na okolicznos¢ ww. czynno$ci wyrywkowe;
weryfikacji nie okazano dokumentdw.

(akta kontroli str. 171, 771-773)

62 Dwie uchwaly nie zostaly uznane za akty prawa miejscowego (objeto je rozstrzygnigciami nadzorczymi nr IF.4131..2.3.2017
inrlF.4131.2.1.2018).
8Dz U.z2019r., poz. 1461.
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2.2. W latach objetych kontrolg w Dzienniku opublikowano wszystkie (628) wydane
rozstrzygniecia nadzorcze. W przypadku 613 rozstrzygnie¢ (97,6%) ich publikacja
nastgpita w terminie miesiecznym (tj. do 30 dni) od daty wydania rozstrzygniecia.
Przypadki opublikowania rozstrzygnie¢ po uptywie miesigca zostaly opisano
w dalszej cze$ci wystapienia pokontrolnego, w sekcji Ustalone nieprawidtowo$ci.

Wydane w okresie objetym kontrolg trzy wskazania dotyczace stwierdzonych
naruszen prawa w aktach prawa miejscowego nie byty publikowane w Dzienniku.
(akta kontroli str. 206-225, 254-262, 637-736)

2.3. Wszystkie wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach,
przestane Wojewodzie do publikacji w okresie objetym kontrolg i wydane
w sprawach zaskarzonych aktébw prawa miejscowego, zostaty opublikowane
w terminie do 28 dni od daty ich wptywu do Urzedu w formie elektroniczne;.
W badanej grupie wyrokow przekazanych do opublikowania w Dzienniku od 2018 r.
do konca | kw. 2019 r. nie wystapity wyroki opublikowane po uptywie pét roku od ich
wydania przez sad.

(akta kontroli str. 408-409, 596-614)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki, w przedstawionym wyZzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

W przypadku 15 rozstrzygnie¢ nadzorczych (2,4 % badanej proby) ich publikacja
nastapita po uptywie od 32 do 120 dni od daty wydania tych, co zdaniem NIK,
bylo dziataniem nierzetelnym. W przypadku os$miu rozstrzygnie¢ opracowanych
w WI, opublikowanych odpowiednio po uptywie 32, 33, 41, 45, 55, 65, 117 i 120 dni
od daty ich wydania, byto to spowodowane nieterminowym przekazaniem do
publikacji przez pracownikéw WI wynikajgcym — wedtug wyjasnien Dyrektora WI -
z duzego obcigzenia obowigzkami. W siedmiu przypadkach rozstrzygnie¢
opracowanych w WNP, opublikowanych po uptywie 38, 40, 55, 74 i 89% dni od
daty ich wydania, bylo to spowodowane - wg wyjasniet Dyrektora WNP - m.in.
konieczno$cig przestania dokumentu poza systemem elektronicznym w wersji
papierowej, brakiem rozstrzygnigcia w bazie dokumentéw lub przeoczeniem
pracownika. Wszystkie stwierdzone przypadki wystapity w 2017 r. i 2018 .

(akta kontroli str. 203 - 225)

Jak wyjasnit Wojewoda, pracownicy merytoryczni zobowigzani sg do wykonania
szeregu czynnosci, co wigza¢ sie moglo z pominigciem niezwtocznego wykonania
ktoregos$ z krokow. Nieopublikowanie rozstrzygniecia nadzorczego w niezwtocznym
terminie nie rodzi jednak Zadnych skutkéw prawnych, termin stwierdzenia
niewaznosci uchwaty liczony jest bowiem od dnia doreczenia j.s.t. rozstrzygniecia
nadzorczego. Wyjasnit ponadto, ze od 2019r. w Urzedzie zmienit sie sposob
przekazywania rozstrzygnie¢ nadzorczych do publikacji, co ma na celu uniknigcie
wydtuzonych termindw publikowania rozstrzygnie¢ nadzorczych. \Wdrozenie z dniem
1 stycznia 2019 r. systemu ,E-nadzér” spowodowato, ze w jednym miejscu zostaty
zgromadzone wszystkie dane (ij. rozstrzygniecia przygotowane w WNP i WI),
a zbior ten zostat skomunikowany z redakcjg dziennika urzedowego, zapewniajac
pracownikom redakcji biezacy podglad na wszystkie wydane rozstrzygniecia
nadzorcze.

(akta kontroli str. 203-225, 637-747, 800-802)

NIK zauwaza, ze w odniesieniu do objetych rozstrzygnieciem nadzorczym aktow
prawa miejscowego, stwierdzenie ich niewaznosci przez organ nadzoru wstrzymuje
ich wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,

6 Po 89 dniach opublikowano trzy rozstrzygniecia.
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Whioski

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskéw

z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego®®, niemniej jednak do obowigzkéw
Wojewody nalezy ogtoszenie wydanego rozstrzygniecia nadzorczego w Dzienniku,
m.in. w celu zapewnienia stosownego publicznego dostepu do aktualnej informacii
nt. prawa miejscowego.

Wojewoda zrealizowat obowigzek ogtaszania w Dzienniku aktéow prawa
miejscowego, rozstrzygnie¢ nadzorczych wraz z uzasadnieniem oraz wyrokow sadu
administracyjnego, ktére wptynety do Urzedu. Opublikowane zostaty niezwtocznie
wszystkie nadestane do publikacji w wersji elektronicznej (8 198 szt.) akty prawa
miejscowego. Stwierdzono jednakze wystepowanie nieuzasadnionej zwioki przy
publikacji 15 spo$rod 628 rozstrzygnie¢ nadzorczych (1. 2,4 %), ktore opublikowano
po uptywie od 32 do 120 dni od daty ich wydania.

Nadestane do publikacji wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach umieszczono w Dzienniku w terminie do 28 dni (bez uzasadnien)
i nie stwierdzono przypadkow zaniechania publikacji wyrokow.

IV. Wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowo$ciami, Najwyzsza lIzba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, wnosi o:

1. Podjecie dziatan w celu zapewnienia prawidtowos$ci upowaznien Dyrektora
WI i jego zastepcy do zatatwiania spraw w imieniu Wojewody.

2. Podejmowanie przewidzianych przepisami prawa dziatan nadzorczych
w stosunku do zakwestionowanych pod wzgledem zgodnosci z prawem
aktow prawa miejscowego, w tym réwniez w przypadkach deklaracji ze
strony j.s.t. ,samopoprawy” poprzez ich przyszie uchylenie lub zmiane.

3. Podjecie dzialan majacych na celu zapewnienie jednolitosci podejscia
interpretacyjnego Wojewody w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego,
wydanych na podstawie tych samych przepiséw prawa.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do dyrektora Delegatury NIK w Katowicach. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie
zart. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystgpienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.

8 Zgodnie z art. 92 ust. 1 u.s.g., art. 80 ust. 1 u.s.p. i art. 82a ust. 1 u.s.w.
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W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia ofrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Katowice, dnia 2 pazdziernika 2019.

Kontrolerzy
Piotr Graca
Gt. specjalista kontroli panstwowej

I

Anna Hulboj
Gt. specijalista kontroli panstwowej

I
Zmian w wystgpieniu pokontrolnym
dokonat:

Piotr Miklis

Dyrektor Delegatury NIK
w Katowicach
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