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Wykaz stosowanych skrotow, skrétowcodw i pojed

Konstytucja RP

u.s.g. lub ustawa
o samorzadzie
gminnym

u.s.p. lub ustawa
0 samorzadzie
powiatowym

u.s.w. lub ustawa
0 samorzadzie
wojewddztwa

u.w.a.r.w. lub ustawa
o0 wojewodzie

ustawy samorzqdowe

u.o.a.n. lub ustawa
o oglaszaniu aktéw
normatywnych

k.p.a. lub Kodeks
postepowania
administracyjnego

j-s.t.

organy gminy

organy powiatu
organy wojewddztwa

akty prawa
miejscowego

akty kierownictwa
wewnetrznego

WSA
NSA
RIO

Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Dz. U. Nr 78, poz.
483, ze zm.;

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym - Dz. U.z 2019 r,,
poz. 506, ze zm.;

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym - Dz. U.
z 2019 r. poz. 511, ze zm,;

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa - Dz. U.
z 2019 r. poz. 512, ze zm,;

ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewoddztwie - Dz. U. z 2019 r. poz. 1464;

ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa;

ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektdérych innych aktéw prawnych - Dz. U.z 2019 r. poz. 1461;

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
-Dz.U.z 2018 . poz. 2096, ze zm.;

jednostka samorzadu terytorialnego;

rada gminy, wojt, burmistrz lub prezydent miasta;
rada powiatu i zarzad powiatu;

sejmik wojewodztwa i zarzad wojewddztwa;

akty zawierajace normy prawne, stanowigce zZrédto prawa obowigzujacego
na obszarze dziatania organdéw, ktére je ustanowity;

akty prawa normujace wytacznie zachowania podmiotéw podlegtych
organowi je wydajacemu. Nie reguluja one bezposrednio sfery praw
i obowiazkéw obywateli. Nie moga stanowi¢ podstawy do wydawania
decyzji wobec os6b fizycznych i prawnych;

Wojewodzki Sagd Administracyjny;
Naczelny Sad Administracyjny;

regionalna izba obrachunkowa.



Pytanie definiujace cel
gtéwny kontroli

Czy wojewodowie
prawidtowo realizowali
zadania w zakresie
nadzoru nad stanowieniem
prawa miejscowego

przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego?

Pytania definiujace cele
szczegoétowe kontroli

1. Czy wojewoda
prawidtowo realizowat
zadania zwigzane
z wykonywaniem
nadzoru
nad stanowieniem
prawa przez organy
js.t.?

2. Czy wojewoda
prawidtowo
realizowat obowigzek
ogtaszania aktéw
prawa miejscowego,
rozstrzygnigc
nadzorczych
oraz wyrokéw sadéw
administracyjnych
uwzgledniajgcych
skargi na akty prawa
miejscowego?

Jednostki
kontrolowane
Urzedy VVojewaodzkie:
Kujawsko-Pomorski,
Lubelski, kodzki,
Slaski, Swietokrzyski,
Zachodniopomorski

Okres objety kontrolg

2017-2019 (I kw.)

z wykorzystaniem
dowodéw sporzadzanych
przed lub po tym okresie,
jezeli byto to niezbedne
do realizacji celu kontroli.

1. WPROWADZENIE

Organy jednostek samorzadu terytorialnego prowadza dziatalno$¢ prawo-
tworcza w formie wydawania aktéw prawa miejscowego. Pod pojeciem tym
nalezy rozumie¢ akty normatywne o charakterze powszechnie obowigzu-
jacym, stanowione przez organy lokalne, ktérych zakres obowigzywania
ogranicza sie do czesci terytorium panstwa. Decentralizacja wtadzy publicz-
nej poprzez przyznanie organom jednostek samorzadu terytorialnego
uprawnien do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego na terenie
ich dziatania nie oznacza jednak, Ze majg one petng autonomie dziatania
w tym zakresie. Obowigzane sg do dziatania w ramach prawa i na jego
podstawie.

Postawowym organem administracji panstwowej zobligowanym do spra-
wowania nadzoru nad stanowieniem prawa przez organy j.s.t. jest
wojewoda. Nadzdér wojewody nad dziatalno$cig j.s.t. wykonywany jest
na podstawie kryterium zgodnos$ci z prawem. Przepisy prawa powszechnie
obowigzujgcego okreslajg przestanki ingerencji nadzorczej wojewody oraz
mozliwe do zastosowania $rodki nadzoru.

Zasady stanowienia aktéw prawa miejscowego przez organy j.s.t. oraz spra-
wowania nadzoru przez wojewode nad ta dziatalno$cia nie zostaty w spo-
s6b wystarczajacy i jednoznaczny uregulowane w przepisach prawa, czego
wyrazem jest m.in. zr6znicowane orzecznictwo sagdoéw administracyjnych
w tego rodzaju sprawach. Nie sprzyja to jednolito$ci postepowania przy
stanowieniu prawa oraz przy sprawowaniu przez wojewodow nadzoru nad
dziatalno$cig prawodawcza j.s.t. Sytuacja ta moze rowniez powodowac stan
niepewnosci prawnej oraz podwazac zaufanie obywateli do panstwa.

Rocznie do poszczego6lnych wojewoddw wptywa kilka tysiecy aktéw wyda-
wanych przez organy j.s.t., ktérych rzetelne przeanalizowanie, z zacho-
waniem obowigzujacych terminéw, wymaga zaangazowania znaczacych
zasobow kadrowych i odpowiedniej organizacji pracy. Liczba wydanych
w ciggu roku rozstrzygnie¢ nadzorczych przez poszczegélnych wojewoddw
waha sie od kilkudziesieciu do kilkuset, co moze tez wskazywac na r6znice
w podejsciu do tego zagadnienia.

Do zadan wojewody nalezy rowniez publikacja aktéw prawa miejscowego
w wojew6dzkim dzienniku urzedowym, przy czym kompetencje promul-
gacyjne wojewody sa odrebne od kompetencji nadzorczych. Weryfikacja
legalnosci aktow prawa miejscowego nie jest bowiem w zaden sposéb
powigzana z procedurg ich publikaciji.

Przeprowadzone w poprzednich latach kontrole NIK wykazaty, ze wojewo-
dowie wielokrotnie nie kwestionowali legalno$ci przekazywanych im aktéw
prawa miejscowego, pomimo ze byty one dotkniete wadami prawnymi,
nie zawsze kierowali je tez do publikacji lub zwlekali z ich ogloszeniem
do zakonczenia procedury nadzorczej™.

Szerzej na ten temat w informacjach o wynikach kontroli NIK: Stanowienie aktéw prawa
miejscowego przez gminy i powiaty (P/04/174), Promulgacja prawa w postaci elektronicznej
(P/12/017), Wykorzystanie nieruchomosci gminnych na podstawie uméw najmu, dzierzawy
iuzyczenia (P/18/100).



WPROWADZENIE

Wyniki kontroli rozpoznawczej przeprowadzonej przez NIK w Mazowiec-
kim Urzedzie Wojewd6dzkim wykazaty, Ze Wojewoda Mazowiecki, w ramach
sprawowanego w latach 2017-2018 (III kw.) nadzoru nad dziatalnos$cia
samorzadu terytorialnego w zakresie stanowienia prawa miejscowego,
w czeSci zbadanych spraw nie zapewnit jednolitego podejscia dotycza-
cego legalnosci aktéw regulujacych te sama sfere dziatalnosci publicznej,
w wyniku czego w czesci przypadkow wadliwe akty zostaty wyelimino-
wane z obrotu prawnego rozstrzygnieciem nadzorczym stwierdzajacym
ich niewazno$¢, natomiast w innych, wobec niepodjecia takiego rozstrzy-
gniecia, akty takie obowigzywaty nadal, jako zgodne z prawem. Wojewoda
Mazowiecki nie podjat dziatan w celu stwierdzenia niewaznosci (w catosci
lub w czesci) w odniesieniu do 20 z 45 zbadanych w trakcie kontroli
uchwat organoéw j.s.t. przestanych do nadzoru i ogtoszonych w dzienniku
urzedowym wojewo6dztwa w latach 2017-2018 (III kw.), pomimo ze
w rozstrzygnieciach nadzorczych wydanych w tym okresie w odniesieniu
do innych uchwat stwierdzit ich niewazno$¢ z powodu naruszenia tych
samych przepiséw prawa, w analogicznym stanie faktycznym. Przyktadowo
w czterech uchwatach rad gmin dotyczacych przyjecia regulaminéw utrzy-
mania czysto$ci i porzagdku?, Wojewoda Mazowiecki nie zakwestionowat
postanowien naktadajacych na wtascicieli (uzytkownikéw) nieruchomosci
obowiazki dotyczace: utrzymania porzadku i czystos$ci oraz nalezytego
stanu sanitarno-higienicznego nieruchomosci; oznaczenia nieruchomosci;
utrzymywania zwierzat domowych na ogrodzonych nieruchomosciach;
niezwlocznego uprzatniecia btota, $niegu, lodu oraz innych zanieczyszczen,
pomimo ze w rozstrzygnieciach nadzorczych wydanych w odniesieniu
do innych uchwat?®, w analogicznym stanie faktycznym, stwierdzit ich nie-
wazno$¢ z powodu przekroczenia upowaznienia ustawowego.

Réwniez w przypadku czterech uchwat* okreélajacych zasady nabywania,
zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynaj-
mowania na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony,
Wojewoda Mazowiecki nie zakwestionowat zawartych w nich postanowien,
w ktérych rady gmin wyrazily generalng zgode na odstapienie od trybu
przetargowego zawierania umow najmu i dzierzawy, podczas gdy w roz-
strzygnieciach nadzorczych odnoszacych sie do dwéch innych uchwat
gmin w podobnych sprawach® wojewoda wskazywat, ze odstapienie
od obowiazku przetargowego trybu zawarcia tych uméw wymaga indywi-
dualnej zgody rady, wyrazonej uchwata podejmowang na wniosek organu
wykonawczego gminy, a odstapienie od zasady przetargowego zawierania
umo6w musi by¢ zawsze traktowane jako wyjatek.

Uchwalonych na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach, Dz. U.z 2019 r. poz. 2010, ze zm.

Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr WNP-R.4131.1.2018.MN z dnia
5stycznia 2018 r., nr LEX-1.4131.113.2017.BB z dnia 28 kwietnia 2017 r.inr LEX-R.4131.7.2018.
MN z dnia 19 lipca 2018 1.

Uchwalonych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorzadzie gminnym.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr LEX-0.4131.6.2017.LP z 15 marca
2017 r.inr LEX-0.4131.11.2017.AD z 29 marca 2017 r.



WPROWADZENIE

Wojewoda nie zakwestionowat takze postanowien zawartych w czterech
uchwatach, w ktérych rady gmin ustality stawki czynszu z tytutu najmu
i dzierzawy nieruchomosci, podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym
odnoszacym sie do podobnej sprawy® wojewoda stwierdzit m.in., ze okre-
Slenie stawek czynszu jest wytaczng kompetencja wojta (burmistrza,
prezydenta).

Przyczyna tej sytuacji byta m.in. duza liczba aktéw prawnych podlegajacych
nadzorowi. Liczba pracownikéw Mazowieckiego Urzedu Wojewo6dzkiego
zajmujacych sie weryfikacja aktow prawa j.s.t. w przeliczeniu na pelnoza-
trudnionych ksztattowata sie w latach 2017-2018 (III kw.) w przedziale
od 30 do 31 (bez uwzglednienia pracownidéw przebywajgcych na urlopie
wychowawczym). Biorac pod uwage liczbe aktéw prawa przestanych
przez j.s.t. w tym okresie do nadzoru Wojewody Mazowieckiego: 27 101
-w20171r.119 043 - w 2018 r. (w okresie od I do III kw.), $rednio na jed-
nego pracownika zatrudnionego na pelny etat rocznie do zbadania przypa-
dato ponad 800 aktéw prawa.

Realizacja przez pracownikow Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego
zadan zwigznych z wykonywaniem nadzoru nad stanowieniem prawa miej-
scowego nie byta w tym okresie objeta kontrolg lub audytem wewnetrz-
nym.

Wojewoda Mazowiecki oglaszat akty prawa miejscowego niezwtocznie
po ich otrzymaniu w wersji elektronicznej — z przeznaczeniem do publika-
cji. Stwierdzone przypadki nieopublikowania aktéw prawa miejscowego
(55 aktéw), badz opublikowania ich w terminie od ponad jednego miesigca
do dwéch i pét roku od ich wydania (116 aktéw) spowodowane byty nie-
przestaniem tych aktéw przez organy j.s.t. lub ich przestaniem z opéZnie-
niem.

¢  NrWNP-1.4131.116.2018.MN z 6 sierpnia 2018 1.



OCENA OGOLNA

Wojewodowie, ktérych dziatalno$¢ objeto kontrolg, nie zawsze w sposdb rze-
telny i zgodny z prawem wywigzywali sie z ustawowego obowigzku sprawo-
wania nadzoru nad stanowieniem aktéw prawa miejscowego przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz ich ogtaszania w wojewd6dzkich dziennikach
urzedowych.

Wykonujac zadania zwigzane z nadzorem nad stanowieniem prawa miejsco-
wego, wojewodowie niejednolicie oceniali zgodno$¢ z prawem uchwat pode;j-
mowanych przez organy samorzadu terytorialnego, regulujacych te sama sfere
dziatalno$ci, w wyniku czego niektére z tych uchwat zostaty wyeliminowane
Z obrotu prawnego rozstrzygnieciem nadzorczym, stwierdzajacym ich niewaz-
no$¢ z powodu niezgodnosci z prawem, natomiast inne, naruszajace te same
przepisy prawa, wobec niepodjecia takiego rozstrzygniecia, obowiazywaty
nadal, jako zgodne z prawem.

Wojewodowie (z wyjatkiem Wojewody Swietokrzyskiego) stosowali prak-
tyke odstepowania od wydania rozstrzygniecia nadzorczego w przypadku
zobowigzania sie jednostki samorzadu terytorialnego do dokonania zmiany
lub uchylenia wadliwego aktu we wtasnym zakresie, co w istocie oznaczato
zrzeczenie sie ustawowych kompetencji przez organ nadzoru, ktéry zobo-
wigzany jest w przypadku kazdego stwierdzenia istotnego naruszenia prawa
przez badany akt (wedtug stanu prawnego w chwili jego wydania) do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego. Skutkiem wskazanej praktyki byto funkcjonowa-
nie w obrocie prawnym, niekiedy przez okres nawet wielu miesiecy, aktow
niezgodnych z prawem.

W trzech urzedach wojewddzkich ogtaszano uchwaty rad gmin w wojewdédz-
kich dziennikach urzedowych dopiero po uprzedniej ich kontroli w trybie
nadzorczym, co naruszato ustawowy wymog niezwtocznosci ogtaszania aktéw
normatywnych.

Stosowana przez wojewodow procedura prowadzenia postepowan nadzor-
czych byta zr6znicowana, co wynikato z braku odrebnego uregulowania zasad
postepowania nadzorczego. Przewidziany w ustawach samorzadowych wymag
stosowania w tym postepowaniu odpowiednio przepiséw Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, powodowat wiele trudnosci interpretacyjnych.

Powstawaniu nieprawidtowosci sprzyjaty: niedostosowanie liczby pracowni-
kéw skontrolowanych urzedéw wojewddzkich do zakresu powierzonych im
zadan, dotyczacych oceny zgodnosci z prawem aktdw prawa przekazywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz stabo$¢ systemu nadzoru nad
prawidtowoscia realizacji tych zadan.

NIK ocenia pozytywnie podejmowanie przez wojewodéw w latach 2017-2019
(I kw.) dziatan prewencyjnych i wspierajacych wobec jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie prawidtowego tworzenia prawa miejscowego.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Wojewodowie, ktorych dziatalno$¢ nadzorczg objeto kontrolg, nie zapew-  Niejednolitos¢
nili jednolitej oceny legalnosci aktéw prawa miejscowego wydanych przez —ocen aktow prawa
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego regulujacych te =~ Miejscowego
sama sfere dziatalnosci publicznej. Sposréd zbadanych ogétem 91 aktow

prawa miejscowego, ktérych zgodno$¢ z prawem nie zostata zakwestiono-

wana przez wojewodow, 39 (tj. 42,8%) zawierato regulacje, ktére w przy-

padku innych aktéw, dotyczacych tych samych zagadnieni, w wydanych
rozstrzygnieciach nadzorczych zostaty uznane za niezgodne z prawem.

Skutkiem tego, w cze$ci jednostek samorzadu terytorialnego, uchwaty

naruszajgce te same przepisy prawa zostaty rozstrzygnieciami nadzorczymi

wojewoddéw wyeliminowane z obrotu prawnego, podczas gdy w innych jed-

nostkach samorzadu terytorialnego, wobec niepodjecia tych rozstrzygniec,

akty takie obowigzywaty nadal, jako zgodne z prawem. [str. 29-31]

W 1354 przypadkach kontrolowani wojewodowie, po wszczg¢ciu postepo-  Odstepowanie

wan nadzorczych, odstapili od wydania rozstrzygnie¢ nadzorczych z uwagi  od wydawania

na zobowiazanie sie jednostek samorzadu terytorialnego do dokonania rozstrzygniec

we wlasnym zakresie zmiany lub uchylenia aktu prawa miejscowego nadzorczych .
. . , w stosunku do aktow

zakwestionowanego przez wojewode. Dotyczyto to 36,5% aktow prawa prawa miejscowego

miejscowego, w stosunku do ktorych w skontrolowanych urzedach woje-  phiezgodnych z prawem

wodzkich wszczeto postepowania nadzorcze w sprawie stwierdzenia

ich niewaznosci. Najwiecej takich przypadkow stwierdzono w L.édzkim

Urzedzie Wojewédzkim (490), Slaskim Urzedzie Wojewddzkim (440) oraz

Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim (235). Nieprawidtowo$¢ ta nie wysta-

pita jedynie w Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim.

Wskutek takiej praktyki wadliwe akty prawa miejscowego, w czeSci

przypadkow, byty uchylane lub zmieniane przez jednostki samorzadu

terytorialnego po uptywie kilku miesiecy i funkcjonowaty przez ten okres

jako akty wazne. W Slagskim Urzedzie Wojewddzkim stwierdzono, ze trzy

akty prawa miejscowego, w stosunku do ktérych Wojewoda Slaski odsta-

pit od wydania rozstrzygniecia nadzorczego z uwagi na zobowigzanie sie

jednostki samorzadu terytorialnego do dokonania ich zmiany lub uchylenia

we wiasnym zakresie, do dnia zakonczenia kontroli NIK nadal obowigzy-

waty, pomimo uptywu ponad dziewieciu miesiecy od daty ich ogtoszenia

w wojewddzkim dzienniku urzedowym.

W odniesieniu do powyzszej praktyki nalezy wskazac, ze przepisy ustaw

0 samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewo6dztwa, okreslajace zasady

sprawowania przez wojewodow nadzoru nad stanowieniem prawa przez

jednostki samorzadu terytorialnego, nie przewiduja mozliwo$ci odstapi-

enia przez wojewode od wydania orzeczenia o niewazno$ci sprzecznej

z prawem uchwaty. Zgodnie z tymi przepisami, w kazdym przypadku stwi-

erdzenia, zZe akt prawa wydany zostat przez organ jednostki samorzadu

terytorialnego z naruszeniem prawa badZ zawiera postanowienia niezgod-

nie z prawem, wojewoda ma obowigzek orzec o jego niewaznosci, badz

skierowa¢ do jednostki samorzadu terytorialnego wskazanie o stwierdze-

niu nieistotnego naruszenia prawa. Wydanie rozstrzygniecia nadzorczego

eliminuje akt prawa miejscowego z obrotu prawnego najpdzniej w ciggu

30 dni od daty jego otrzymania przez wojewode i skutkuje niewaznoscig

tego aktu od chwili jego wydania, podczas gdy uchylenie lub zmiana takiego
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Wyniki sadowej kontroli
legalnosci aktow

prawa miejscowego
niezakwestionowanych
przez wojewodoéw

Rozbieznosci
w kwalifikacji aktow
przez j.s.t. i wojewode¢

Niejednolity tryb
prowadzenia
postepowan nadzorczych
przez wojewodow

Niedostosowanie
liczby pracownikow
zajmujacych sie
oceng aktéw prawa
miejscowego do ilosci
realizowanych zadan

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

aktu przez organ samorzadu terytorialnego, eliminuje go z obrotu praw-
nego dopiero od daty uchylenia, tj. od daty wej$cia w zycie aktu uchylajg-
cego lub zmieniajacego. [str. 23-27]

Wojewodowie nie zidentyfikowali wszystkich sprzecznych z przepisami
prawa aktéw prawa miejscowego wydanych przez j.s.t. Cze$¢ wadliwych
aktéw prawa miejscowego zostato uchylonych przez sady administra-
cyjne (w catosci lub w czesci) w wyniku rozpatrzenia skarg skierowanych
do saddéw, m.in. przez prokuratoréw, osoby fizyczne lub inne podmioty
i organy. [str. 27-28]

W Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim oraz w L.odzkim Urzedzie Wojewodz-
kim stwierdzono przypadki odmiennej oceny przez wojewodow i j.s.t. prze-
kazywanych do nadzoru aktéw, jako aktéw prawa miejscowego lub aktéw
kierownictwa wewnetrznego. Wyrazem tych réznic byly rozstrzygniecia
nadzorcze wojewodéw stwierdzajace niewaznos$¢ aktéw prawa miejsco-
wego btednie zakwalifikowanych (w ocenie wojewody) przez jednostki
samorzadu terytorialnego jako akty kierownictwa wewnetrznego, badz
jako akty prawa miejscowego. [str. 21]

W skontrolowanych urzedach wojewé6dzkich nie stosowano jednolitych
trybow postepowan nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewaznosci
aktéw prawa miejscowego. W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim oraz
w Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim nie zawsze zawiadamiano
jednostki samorzadu terytorialnego o wszczeciu postepowan nadzorczych.
Tylko w Slaskim Urzedzie Wojewédzkim umarzano w sposéb formalny
postepowania niezakoniczone wydaniem przez wojewode rozstrzygniec
nadzorczych. Gtéwna przyczyna opisanych réznic byto nieokreslenie
w przepisach prawa szczegétowych zasad przeprowadzania przez organy
nadzoru postepowan nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewaznoSci
aktow prawa miejscowego. W regulacjach zawartych w ustawach o samo-
rzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa, jedynie w sposdb ogolny
okreslono zasady prowadzenia tych postepowan w stosunku do aktéw
prawa wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ograni-
czajac sie do wskazania, ze do zagadnien tych stosuje sie odpowiednio
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Skutkowato to pewna
uznaniowos$cig stosowania przez wojewodow przepiséw k.p.a. w ramach
prowadzonych postepowan nadzorczych. [str. 16-17]

Liczba pracownikdw zajmujacych sie badaniem zgodnos$ci z prawem aktow
prawa miejscowego wydanych przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego, nie we wszystkich skontrolowanych urzedach wojewdédzkich
byta wystarczajgca do zapewnienia prawidtowej i terminowej realizacji
zadan w tym zakresie. Duza liczba zadan, do ktdrych realizacji zobowigzani
byli pracownicy, utrudniata przeprowadzenie rzetelnej analizy poszcze-
gblnych aktéw prawa miejscowego przekazanych do nadzoru wojewody.
W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewddzkim, w okresach zwiekszonej liczby
zadan, dokonywanie oceny zgodno$ci z prawem aktow prawa miejscowego
zlecano podmiotom zewnetrznym. [str. 34-37]
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We wszystkich skontrolowanych urzedach wojewddzkich wyznaczono
komorki organizacyjne, do ktdrych zadan nalezat nadzér nad stanowieniem
prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. W urzedach tych
nie wprowadzono natomiast wewnetrznych uregulowan okreslajacych
szczegdtowe zasady postepowania przy realizacji tego zadania, w tym
dokumentowania oceny zgodnosci z prawem weryfikowanych aktéw. Akty
prawa miejscowego przydzielane byty pracownikom tych komérek do oceny
w podziale na jednostki samorzadu terytorialnego, z wyjatkiem Lodzkiego
Urzedu Wojewddzkiego, w ktérym, w celu zapewnienia jednolitosSci ocen,
przydzielanie tych aktéw dokonywane byto wg kryterium przedmiotowego.
Charakter stwierdzonych nieprawidtowos$ci dotyczacych niejednolitej
oceny aktdw prawa miejscowego stanowionego przez organy samorzadu
terytorialnego i ich powtarzalno$¢ wskazujg na niedostateczny nadzoér
ze strony wojewodow nad prawidtowoscig realizacji zadan przez pracow-
nikéw urzedéw wojewddzkich, zajmujacych sie oceng zgodno$ci z prawem
ww. aktéw prawa. Swietokrzyski Urzad Wojewédzki byt jedynym ze skon-
trolowanych urzedéw wojewddzkich, w ktérym w latach 2017-2019 (1 kw.)
przeprowadzono kontrole wewnetrzne obejmujace zagadnienia dotyczace
prawidtowosci wykonywania ww. zadan przez jego pracownikdw. W pozo-
statych urzedach nie przeprowadzano tego rodzaju kontroli lub badan
audytowych, gdyz jak wyjasniano, wyniki analiz ryzyka nie wykazaty takiej
potrzeby. [str. 32-34, 37-40]

W wyniku kontroli stwierdzono niejednolite podej$cie wojewodéw do obo-
wigzku ogtoszania w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym aktéw prawa
miejscowego przekazywanych do publikacji przez jednostki samorzadu
terytorialnego’.

W urzedach wojewddzkich: kujawsko-pomorskim, t6dzkim i §lgskim akty
prawa miejscowego przestane przez organy j.s.t. publikowane byty w woje-
wadzkich dziennikach urzedowych, co do zasady, bez zbednej zwtoki, w ter-
minie nie dtuzszym (poza pojedynczymi przypadkami) niz 30 dni od daty
ich otrzymania w wers;ji elektronicznej. W urzedach wojewddzkich: lubel-
skim, $wietokrzyskim i zachodniopomorskim wstrzymywano publikacje
aktow prawa miejscowego w stosunku do ktorych wszczeto postepowania
nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich niewaznosci. Dalsze postepowanie
wojewoddéw w sprawie publikacji tych aktow byto uzaleznione od wynikow
tego postepowania. W ocenie NIK zwlekanie z publikacjg aktéw prawa
miejscowego do momentu zakonczenia ich oceny pod wzgledem zgodno$ci
z prawem jest niezgodne z okre$lonym w art. 3 ustawy o ogtaszaniu aktow
normatywnych wymogiem niezwtocznej ich publikacji. [str. 42-45]

We wszystkich sze$ciu skontrolowanych urzedach wojewddzkich stwier-
dzono wystepowanie przypadkéw (tgcznie 170) nieopublikowania w woje-
wadzkich dziennikach urzedowych aktéw prawa miejscowego, wydanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w latach 2017-2019 (I kw.),
z uwagi na ich nieprzekazanie przez te jednostki do publikacji w wersji
elektroniczne;j.

7 Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wej$cia w zycie aktéw prawa miejscowego

jestich ogtoszenie.

Brak szczegétowych
uregulowan
wewnetrznych

oraz
nieprzeprowadzanie
kontroli i audytow
wewnetrznych

Zwlekanie z publikacja
aktow prawa
miejscowego

Brak dziatarh wojewodow
w przypadku
niewywiazywania sig
organow j.s.t.

z obowiazku

przesytania aktéw prawa
miejscowego

do ogtoszenia
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Niewywiazywanie

sie z obowiazku
ogloszenia rozstrzygniec
nadzorczych

lub ogfaszanie ich

Z nieuzasadniong zwtoka

Publikowanie
wyrokoéw sadow

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Wojewodowie nie interweniowali w takich sprawach, pomimo posiadanej
wiedzy o wydaniu aktu, co uzasadniali faktem, Ze przepisy prawa nie nakta-
daja na nich takiego obowigzku. Argumentowano, Ze okreslone w ustawie
o ogtaszaniu aktéw normatywnych zasady postepowania wojewodéw
w sprawie publikacji aktéw prawa miejscowego nie zostaty w zaden spos6b
powiazane z uprawnieniami nadzorczymi wojewodow nad stanowieniem
aktow prawa przez jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacymi
z przepis6w ustaw samorzgdowych. Z powyzszych przyczyn wojewodowie
nie sprawdzali réwniez, czy tres¢ aktow prawa miejscowego przestanych
do ogtoszenia w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym byta zgodna z trescig
tych uchwat, przestanych wojewodom do oceny pod wzgledem zgodnosci
z prawem. O potrzebie przeprowadzania takiej weryfikacji Swiadcza wyniki
kontroli przeprowadzonej w Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim, w wyniku
ktérej stwierdzono, Ze tres¢ jednego z aktéw prawa miejscowego przesta-
nego do publikacji réznita sie od tresci tego aktu przekazanej do oceny
Wojewodzie Lubelskiemu. [str. 45-47]

W pieciu skontrolowanych urzedach wojewdédzkich stwierdzono niepra-
widtowosci przy ogtaszaniu w wojewddzkich dziennikach urzedowych
rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych przez wojewoddéw w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci aktéw prawa miejscowego ustanowionych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. W trzech urzedach woje-
wodzkich (lubelskim, t6dzkim i §wietokrzyskim) nie opublikowano
ogbtem 63 rozstrzygnie¢ nadzorczych, co stanowito naruszenie postano-
wien ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych. W czterech urzedach
wojewddzkich (kujawsko-pomorskim, lubelskim, t6dzkim i §lgskim)
stwierdzono tacznie 26 przypadkéw nieuzasadnionej zwtoki w ogtaszaniu
rozstrzygnie¢ nadzorczych wydawanych przez wojewoddéw w stosunku
do aktéw prawa miejscowego jednostek samorzadu terytorialnego. Publi-
kacje rozstrzygnie¢ po uptywie nawet kilku miesiecy od daty ich wydania,
NIK ocenita jako dziatanie nierzetelne. Nieprawidtowosci przy ogtaszaniu
rozstrzygnie¢ nadzorczych nie stwierdzono natomiast w Zachodniopo-
morskim Urzedzie Wojewo6dzkim.

NajczesSciej wskazywang przyczyna wystapienia opisanych powyzej
przypadkéw byto przeoczenie pracownikéw urzedéw wojewddzkich
odpowiedzialnych za realizacje tego zadania, wynikajgce z prze-
ciazenia praca. Brak opublikowania 36 rozstrzygnie¢ nadzorczych
wydanych przez Wojewode Lubelskiego ttumaczony byt faktem, ze
dotyczyty one uchwat nieprzestanych przez jednostki samorzadowe
do ogloszenia i nieopublikowanych z uwagi na ich btedne zakwalifi-
kowanie do kategorii aktéw kierownictwa wewnetrznego, ktdre nie
podlegaja publikacji. [str. 47-49]

Bez zbednej zwtoki w wojewddzkich dziennikach urzedowych publikowane
byty wyroki sagdéw administracyjnych, uwzgledniajgce skargi na akty prawa
miejscowego, przesytane do urzedéw wojewddzkich w celu ich ogtoszenia.

Wojewodowie nie publikowali natomiast wyrokéw sadow uwzgled-
niajgcych skargi na rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow, poniewaz
w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych nie wprowadzono takiego
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obowigzku. W rezultacie, na podstawie wojewo6dzkich dziennikow urze-
dowych nie mozna byto ustali¢ rzeczywistego stanu prawnego w zakresie
obowigzywania aktéw prawa miejscowego, ktérych niewaznos¢ stwier-
dzit wojewoda w rozstrzygnieciach nadzorczych uchylonych nastepnie
przez sad. [str. 49-50]

Wojewodowie podejmowali dziatania prewencyjne i wspierajace wobec
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie prawidtowego tworzenia
prawa miejscowego, m.in. poprzez kierowanie do j.s.t. pism zawierajgcych
informacje dotyczace sposobu wyktadni przepiséw prawa w sytuacji
nowelizacji prawa badZ powielania w uchwatach organéw samorzadu
terytorialnego tego samego rodzaju btedow, a takze organizacje spotkan
i szkolen, ktorych przedmiotem byty zmiany przepiséw prawa powszech-
nie obowiazujacego, majace wpltyw na prawo miejscowe stanowione
przezj.s.t. [str. 40-41]

13
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4. VWNIOSKI

Prezes Rady Ministrow 1. Wyniki kontroli wskazujg, ze tre$¢ art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie

Wojewodowie

gminnym?, zobowigzujgcego do odpowiedniego stosowania przepiséw
k.p.a. w postepowaniu nadzorczym oraz samo jego stosowanie nastre-
cza wielu problemdw interpretacyjnych, czego dowodzi zréznicowana
praktyka organéw nadzoru. Wobec powyzszego, zdaniem Najwyzszej
[zby Kontroli, zasadnym jest rozwazenie odrebnego uregulowania zasad
postepowania nadzorczego, ktére zastapitoby lub uzupeinito norme
wskazanego artykutu, np. o taksatywne wyliczenie przepisow k.p.a.,
ktére znajduja zastosowanie w postepowaniu nadzorczym. Wyzna-
czenie za pomoca norm prawnych granic ingerencji organu nadzoru
w postepowaniu nadzorczym jest niezbedne dla ochrony konstytucyjnej
i ustawowej wartosci, jaka jest samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego.

Kontrola wykazata, ze w wojewddzkich dziennikach urzedowych ogta-
szane byly zaréwno rozstrzygniecia nadzorcze prawomocne, jak i te,
ktoére zostaty zaskarzone do sadu administracyjnego. Wobec nieujecia
w art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, w katalogu aktow
i orzeczen podlegajacych obowiazkowi ogtoszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, wyrokéw sadéw uwzgledniajacych skargi
na rozstrzygniecia nadzorcze wojewoddéw, niezbedne jest, zdaniem
NIK, doprecyzowanie w tym przepisie, ze publikacji podlegaja tylko
rozstrzygniecia prawomocne lub rozszerzenie tego katalogu o wyroki
sagdow uwzgledniajgce skargi na ogtoszone rozstrzygniecia.

NIK wnioskuje o podjecie przez wojewoddw niezbednych dziatan organiza-
cyjnych, majacych na celu zapewnienie terminowej i prawidtowej realizacji
zadan dotyczacych nadzoru nad stanowieniem prawa przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego, w tym jednolito$ci dokonywanych ocen
aktéw prawa miejscowego, w szczeg6lnosci poprzez:

zapewnienie niezbednych warunkéw organizacyjnych i zasobéw kadro-
wych potrzebnych do wtasciwej realizacji przedmiotowego zadania;

zorganizowanie skutecznego systemu nadzoru nad prawidtowoscia
realizacji ww. zadan.

8

I odpowiednio art. 79 ust. 5 o samorzadzie powiatowym oraz art 82 ust.6 o samorzadzie
wojewddztwa.
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5.1. Wykonywanie zadan zwigzanych z nadzorem
nad stanowieniem prawa miejscowego przez organy j.s.t.

5.1.1. Prawidlowos$¢ postepowan nadzorczych w sprawie aktow
prawa miejscowego wydanych przez j.s.t.

W latach 2017-2019 (I kw.) organy j.s.t. przekazaty wojewodom, ktorych
dziatalno$¢ nadzorcza objeto kontrola NIK, ogétem 157 059 uchwat
i zarzadzen, z ktorych 43 879 byto aktami prawa miejscowego. W grupie
tej 41 091 (tj. 93,7%) stanowity akty prawa miejscowego wydane przez
organy samorzadéw gminnych, 2377 (tj. 5,4%) akty wydane przez organy
samorzadéw powiatowych oraz 411 (tj. 0,9%) akty wydane przez organy
samorzgdow wojewodzKich.

Wykres nr 1
Liczba aktow prawa miejscowego przestanych do badanych urzedéw wojewddzkich
w latach 2017-2019 (I kw.) przez organy gmin, powiatéw i wojewddztw samorzadowych

2377 (5,4%) ﬁ /— 411 (0,9%)

liczba przestanych liczba przestanych
przez organy samorzadow ' przez organy samorzadow
powiatowych wojewddzkich

ﬁ 41091 (93,7%)

liczba przestanych

43 879
liczba przestanych
do wojewodow
aktow prawa
miejscowego

przez organy samorzadow
gminnych

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

Najwiecej aktow prawa, w tym aktow prawa miejscowego, wydanych przez

organy j.s.t. wptyneto do:

— Slaskiego Urzedu Wojewédzkiego - 33 539 aktéw prawa, w tym 8200
aktow prawa miejscowego;

— Kujawsko-Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego - 33 174 akty prawa,
w tym 8351 aktéw prawa miejscowego;

— Lodzkiego Urzedu Wojewodzkiego - 27 075 aktéw prawa, w tym 8491
aktéw prawa miejscowego.

Najmniej aktéw prawa wydanych przez organy j.s.t. przekazanych zostato

w tym okresie do Swietokrzyskiego Urzedu Wojewddzkiego (odpowiednio:

14 737 aktéw prawa, w tym 4673 akty prawa miejscowego).

W stosunku do 3705 aktéw prawa miejscowego (8,4% ogotu aktow prawa
miejscowego przekazanych przez j.s.t. do nadzoru w okresie objetym
kontrolg), wojewodowie wszczeli postepowanie nadzorcze w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci aktéw prawa miejscowego. Najwiecej postepo-
wan nadzorczych wszczetych zostato w ujeciu liczbowym i procentowym
w Slaskim Urzedzie Wojewédzkim (1109, tj. 13,5%) oraz w Loédzkim
Urzedzie Wojewo6dzkim (873, 10,3%), a najmniej w Kujawsko-Pomorskim
Urzedzie Wojewédzkim (277, 3,3%) i w Swietokrzyskim Urzedzie Woje-
wabdzkim (228, 4,9%).

Liczba aktéw prawa
przekazanych przez j.s.t.
do oceny wojewodom

Wszczynanie

przez wojewodow
postepowan nadzorczych
w sprawie stwierdzenia
niewaznosci aktéw prawa
miejscowego
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W skontrolowanych urzedach wojewddzkich stosowano niejednolita
praktyke postepowania przy prowadzeniu postepowan nadzorczych.
W swietokrzyskim i zachodniopomorskim urzedzie wojewo6dzkim nie
zawsze stosowano sie do art. 61 § 4 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, zgodnie z ktérymi o wszczeciu postepowania z urzedu nalezy
zawiadomi¢ wszystkie osoby bedgce stronami w sprawie.

Przyklady

W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim, na podstawie badania dokumen-
tacji 20 losowo wybranych postepowan w sprawie stwierdzenia niewazno$ci
aktu prawa miejscowego ustalono, ze w przypadku 15 z nich nie zawiadomiono
organoéw j.s.t. o wszczeciu tych postepowan. W ztozonych na te okoliczno$¢
wyjasnieniach zastepca dyrektora Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli
SUW wskazat m.in., ze to okolicznoéci stanu faktycznego, bedacego podstawa
wydawanego rozstrzygniecia, uzasadniajg zawiadomienie j.s.t. o wszczeciu
podstepowania nadzorczego. W wiekszos$ci przypadkéow zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego przez organ nadzoru nie moze miec
wptywu na wydane rozstrzygniecie ze wzgledu na ewidentna sprzecznos¢
z prawem aktéw objetych rozstrzygnieciem. Stwierdzit, ze kwestia braku zawi-
adomienia lub zbyt krotkiego terminu do ztozenia wyjasnien we wszczetym
postepowaniu byta wielokrotnie podnoszona w postepowaniach sgdowych
toczacych sie na skutek skarg j.s.t. na wydanie rozstrzygniecie nadzorcze
i analiza dotychczasowych orzeczen potwierdza przyjety sposéb dziatania.
Sam brak zawiadomienia o wszczeciu postepowania nadzorczego nie moze
powodowac wadliwosci rozstrzygniecia nadzorczego wytgcznie z tego tytutu
(por. uzasadnienie uchwaty NSA z 21.10.2002, OPS 9/02).

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewddzkim, analiza dokumentacji
20 postepowan zakonczonych wydaniem rozstrzygnie¢ nadzorczych wyka-
zata, ze w przypadku 17 postepowan Wojewoda Zachodniopomorski pisem-
nie zawiadomit organy j.s.t. o ich wszczeciu (z podaniem przepisu aktu prawa
miejscowego, ktéry zostat naruszony), a w trzech przypadkach wystosowat
do tych jednostek pisma, w trybie art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym,
zobowiazujace do ztozenia okreslonych dokumentéw lub udzielenia informacji.
Dyrektor Wydziatu Prawnego stwierdzita m.in., Ze postepowanie nadzorcze
nie jest postepowaniem administracyjnym w rozumieniu art. 1 pkt 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego, w ktérym zawiadomienie jest obligatoryjne
w przypadkach opisanych w art. 61 § 4 k.p.a. Nakaz odpowiedniego stosowania
przepiséw oznacza - jak argumentuje NSA w wyroku z dnia 19.12.2012 r,, sygn.
Akt I1 FSK 1295, ze konkretny przepis prawa albo stosuje sie wprost (bez zad-
nych modyfikacji), albo stosuje sie go z modyfikacjami, badz tez nie stosuje sie
w ogole, przy czym o zakresie odpowiedniego stosowania decyduje cel i specy-
fika regulacji, w ramach ktoérej dany przepis ma by¢ stosowany odpowiednio.
Wojewoda ma wiedze dotyczaca wyrazanego w orzeczeniach sagdéw admini-
stracyjnych pogladu o obowiazku organu nadzoru zawiadamiania organu j.s.t.
0 wszczeciu postepowania nadzorczego. Uwzgledniajac to stanowisko, w celu
unikniecia ewentualnego zarzutu sformutowanego na gruncie postepowania
sadowoadministracyjnego, ktéry skutkowa¢ moze uchyleniem aktu nadzoru,
Wojewoda wypetnia ww. obowiazek, przyjmujac jednoczesnie, ze wobec braku
szczegoblnych unormowan w zakresie wszczecia postepowania, nastepuje ono
z chwila dokonania pierwszej czynnosci. Jako taka nalezy rozumie¢ wystoso-
wanie, na podstawie art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 77a ustawy
0 samorzadzie powiatowym oraz art. 80 ustawy o samorzadzie wojewddztwa,
zadania o udzielenie informacji i danych niezbednych do wypetnienia funkc;ji
nadzorczych.
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Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien nalezy zauwazy¢, ze podstawg zawia-
domienia gminy o wszczeciu postepowania nadzorczego jest art. 91 ust. 5
w zwigzku z art. 61 § 1 4 k.pa., natomiast zobowigzanie gminy do zlozenia
okreslonych dokumentéw i wyjasnien w trybie art. 88 usg, moze nie zostac
odczytane przez gmine jako informacja o wszczeciu postepowania nadzor-
czego w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu j.s.t., zwtaszcza w sytuacji,
kiedy generalng praktyka wojewody byto zawiadamianie o wszczeciu takiego
postepowania.

Rézny byt réwniez sposéb postepowania wojewodoéw w przypadku odsta-
pienia od wydania rozstrzygniecia nadzorczego, po uprzednim wszczeciu
procedury w tym zakresie. Wojewoda Slaski koniczyt w sposéb formalny
takie postepowanie w drodze wydania decyzji o jego umorzeniu, w kto6-
rych jako podstawe prawng do ich wydania przywotywano art. 105 § 1
Kodeksu postepowania administracyjnego, w zwigzku z art. 91 ust. 5 ustawy
0 samorzadzie gminnym. Pozostali wojewodowie nie umarzali w sposob for-
malny postepowan niezakonczonych wydaniem rozstrzygnie¢ nadzorczych.

Przyklady

Wojewoda Zachodniopomorski, wyjasniajagc przyczyny nieumarzania pro-
wadzonych postepowan nadzorczych stwierdzil, ze wobec zakreslenia dla
organéw nadzoru terminu zawitego na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego
w przedmiocie stwierdzenia niewazno$ci aktu organu gminy, przyjac¢ nalezy,
Ze postepowanie nadzorcze Konczy sie z mocy prawa z uptywem 30 dni od dnia
doreczenia organowi nadzoru uchwaty badz zarzadzenia organu gminy.

Podobne stanowisko zajat Wojewoda Lédzki wskazujac, ze zgodnie z art. 91
ust. 5 u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p. oraz art. 82 ust. 6 u.s.w., do postepowania
nadzorczego przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje sie
odpowiednio. Nie oznacza to zatem stosowania wprost okreslonych rozwiazan
przyjetych w k.p.a., w tym réwniez tych dotyczacych umorzenia postepowania.

Przyczyna niejednolitosci realizacji zadan zwigzanych ze sprawowaniem
nadzoru byto nieokres$lenie w ustawach o j.s.t. szczegétowych zasad prowa-
dzenia przez wojewode postepowan w sprawie stwierdzenia niewaznosci
aktow prawa miejscowego, przed wydaniem rozstrzygnie¢ nadzorczych.
W ustawach samorzadowych wskazano jedynie (art. 91 ust. 5 u.s.g., art. 79
ust. 5 u.s.p., art. 82 ust. 6 u.s.w.), ze do postepowan w sprawie nadzorczych
stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania administracyj-
nego. Nie wskazano natomiast, w jakim zakresie ta odpowiednio$¢ ma
zastosowanie w tego rodzaju postepowaniach.

Tylko Wojewoda Slaski skorzystat z uprawnienia do wstrzymania wyko-
nania aktu prawa miejscowego wydanego przez organy j.s.t. Przyczynami
niezastosowania takiego instrumentu przez pozostatych wojewodow, jak
podawano w wyjasnieniach, byt brak takiej potrzeby. W Zachodniopo-
morskim Urzedzie Wojewddzkim przyczyne niewydawania postanowien
o wstrzymaniu wykonania aktéw prawa miejscowego uzasadniano przyjeta
praktyka przekazywania do publikacji aktéw prawa miejscowego dopiero
po dokonaniu ich oceny pod wzgledem zgodnosci z prawem. Zwracano réw-
niezZ uwage na ograniczone znaczenie instrumentu wstrzymania wykonania
aktu prawa miejscowego, z uwagi na krétki termin, w ktérym powinno by¢
wydane rozstrzygniecie nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci
aktu prawa miejscowego.

Niekorzystanie

Z uprawnienia

do wstrzymania
wykonania aktu prawa
miejscowego
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Przyklad

W okresie objetym kontrolg, sposrod 628 postepowan w wyniku ktérych
Wojewoda Slaski wydat rozstrzygniecia nadzorcze, jedynie w trzech przypad-
kach wstrzymat wykonanie aktu prawa miejscowego. Przypadki te dotyczyty
przyjecia regulaminu udzielania stypendium uczniom szkét podstawowych
i ponadpodstawowych, ustalenia wysokosci stawki adiacenskiej z tytutu
wzrostu wartosci nieruchomosci oraz okreslenia dni i godzin otwierania oraz
zamykania placéwek handlu detalicznego, zaktadow gastronomicznych i zakta-
déw ustugowych dla ludnosci. W wydanych na te okoliczno$¢ postanowieniach,
wstrzymanie wykonania uchwat wojewoda uzasadnit negatywnymi skutkami
prawnymi, jakie wywotatoby wykonanie tych uchwat.

W okresie 2017-2019 (I kw.) objeci kontrola wojewodowie przeprowadzili
ogbétem 1878 postepowan nadzorczych, w wyniku ktérych wydali roz-
strzygniecia nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa
miejscowego. Dotyczyty one 4,3% przestanych przez j.s.t aktow prawa
miejscowego. Wydane w wyniku tych postepowan rozstrzygniecia nadzor-
cze dotyczyly 50,7% aktéw w stosunku do ktorych wszczeto postepowania
nadzorcze. Najwiecej rozstrzygnie¢ nadzorczych w stosunku do aktéw
prawa miejscowego j.s.t. wydanych zostato w ujeciu liczbowym i procen-
towym (w relacji do wszystkich aktéw prawa miejscowego przekazanych
do nadzoru wojewodom) w Slaskim Urzedzie Wojewédzkim (628, 7,6%)
oraz Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim (503, 6,5%). Najmniej w Lodzkim
Urzedzie Wojewo6dzkim (144, 1,6%) i Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Woje-
wodzkim (164, 1,9%,).

Wykres nr 2

Relacja liczby wydanych rozstrzygniec¢ nadzorczych stwierdzajacych niewaznos¢ aktow
prawa miejscowego do liczby aktéw prawa miejscowego przestanych do poszczegdlnych
urzedéw wojewddzkich w latach 2017-2019 (I kw.)
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli .
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Wydane przez wojewoddow rozstrzygniecia nadzorcze dotyczyty aktow
prawa miejscowego regulujgcego rézne sfery dziatania j.s.t., m.in. pla-
nowania przestrzennego, polityki spotecznej, zasad i trybu korzystania
z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej, gospodarki nie-
ruchomosciami, zaopatrzenia w wode i odprowadzania Sciekéw, ochrony
zwierzat, ochrony zdrowia, edukacji publicznej, statutéw j.s.t., nazw ulic,
przeprowadzania konsultacji, regulaminéw czystosci i porzadku, wycho-
wania w trzezwosci i przeciwdziatania alkoholizmowi, stref ptatnego
parkowania.

Podstawe stwierdzenia niewaznos$ci aktow prawa miejscowego w wybrane;j

do kontroli prébie rozstrzygnie¢ nadzorczych, dotyczacej aktow prawa

miejscowego z trzech grup tematycznych, tj. gospodarowania nierucho-

mos$ciami, utrzymania czystos$ci i porzadku oraz zbiorowego zaopatrzenia

w wode, stanowity w szczegdlnosci nastepujace nieprawidtowosci:

— przekroczenie granic upowaznienia ustawowego, tj. normowanie
spraw, co do ktérych brak jest upowaznienia dla organu j.s.t.;

— nieuregulowanie wszystkich spraw wymaganych przepisami prawa;

— wprowadzenie postanowien sprzecznych z przepisami ustaw i rozpo-
rzadzen;

— niezachowanie wymaganej przez przepisy prawa procedury wydania
danego aktu, w tym w szczegdlno$ci niezasiegniecie opinii innych orga-
noéw lub podmiotéw.

Przykilad

W rozstrzygnieciach nadzorczych dotyczacych uchwat organéw gminy w spra-

wie regulaminu dostarczania wody i odprowadzania Sciekéw?, jako podstawe

do ich wydania Wojewoda Slaski wskazywatl m.in. na nastepujace istotne
naruszenia prawa:

— niewypetnienie delegacji ustawowej zawartej w art. 19 ust. 5 ustawy z dnia
7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odpro-
wadzaniu Sciek6w?’, poprzez nieuregulowanie w petni obligatoryjnych
elementéw upowaznienia ustawowego lub przekroczenie upowaznienia
ustawowego!;

— naruszenie art. 19 ust. 1 ww. ustawy o zaopatrzeniu w wode, poniewaz
projekt regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw nie zostat

W okresie objetym kontrolg Wojewoda Slgski wydat 10 rozstrzygnieé nadzorczych w sprawie
uchwatj.s.t. dotyczacych regulaminéw dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw.

1 Dz.U.z2019r. poz. 1437, ze zm.

11 W szczegélnosci, w przyjetych regulaminach nie zawarto warunkéw technicznych okreslajgcych

mozliwos$ci dostepu do ustug wodociggowo-kanalizacyjnych, spetnienie ktérych jest
gwarancja wykonania obowigzku przytaczenia do sieci nieruchomosci przez przedsiebiorstwo
wodociggowo-kanalizacyjne, a okreslono jedynie przestanki dla odmowy przytaczenia
nieruchomosci do sieci. Inne naruszenia prawa, wg organu nadzoru, polegaty na przyjeciu
uregulowan z przekroczeniem delegacji ustawowej, np. zawarcie przepiséw odnoszacych sie
do tre$ci umowy, okres$lenie zobowigzan niewynikajacych z ww. ustawy, takich jak zobowigzanie
odbiorcy o pisemnego powiadamiania przedsiebiorstwa o zmianach w prawie do korzystania
z nieruchomosci, przedstawienie przez wnioskodawcéw dokumentacji i informacji
nieprzewidzianych przez ustawe. Wskazano takze na wadliwe uregulowania w rozdziale - tytut
rozdziatu wskazuje na inne uregulowania niz faktycznie w nim zawarto. Ponadto przyjeto
w nich rozwiazania niejasne i niedajace mozliwosci ich realizacji, jak np. zobowigzanie odbiorcy
do usuniecia przyczyn zagrozenia istotnego obnizenia poziomu ustug, poprzez nieokreslenie,
co nalezy rozumie¢ przez owe zagrozenie.
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przekazany do zaopiniowania organowi regulacyjnemu, co jest warunkiem,
dalszego, zgodnego z prawem procedowania uchwaty w przedmiocie regu-
laminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw.

W rozstrzygnieciach nadzorczych dotyczacych uchwat organéw gminy

w sprawie regulaminéw utrzymania czystosci i porzadku na terenie gminy'?,

jako podstawe do ich wydania Wojewoda Slaski wskazywat m.in. na narusze-

nie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci

i porzadku w gminach'?, art. 2 i art. 7 Konstytucji RP oraz art. 144 ustawy

z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks cywilny'*, z uwagi na:

— nieuregulowanie w przyjetym regulaminie wymagan w zakresie prowadze-
nia selektywnego zbierania i odbierania lub przyjmowania przez punkty
selektywnego zbierania odpadéw komunalnych lub zapewnienia przyjmo-
wania w inny sposéb odpadoéw zielonych;

— wykraczanie poza delegacje ustawowg, w tym rozszerzenie w sposé6b nie-
uprawniony obowigzkow wtascicieli nieruchomosci;

— postugiwanie sie kryteriami nieprzewidzianymi przez ustawe;

— zawarcie w regulaminie niejasnych i nieprecyzyjnych postanowien;

— niewypetnienie delegacji ustawowej (nieuregulowanie warunkéw utrzy-
mania pojemnikéw w odpowiednim stanie sanitarnym, porzadkowym i
technicznym; nieokreslenie sposobu i czestotliwosci pozbywania sie nie-
czystosci ciektych z terenu nieruchomosci oraz z terenéw przeznaczonych
do uzytku publicznego; nieokreslenie minimalnej pojemnosci pojemnika
znajdujacego sie na nieruchomosci niezamieszkatej);

— ograniczenie kregu podmiotowego os6b bedacych adresatem aktu prawa
miejscowego do wiascicieli utrzymujacych zwierzeta domowe, wytaczajac
z zakresu regulacji osoby utrzymujace zwierzeta domowe, lecz niebedace
ich wtascicielami.

W rozstrzygnieciach nadzorczych w odniesieniu do uchwat organéw j.s.t
dotyczacych gospodarki nieruchomosciami'®, jako podstawe do ich wydania
Wojewoda Slaski wskazywat m.in. na naruszenie:

— art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami’®, poprzez przyznanie przez rade gminy w sposéb generalny
pierwszenstwa najemcom w nabywaniu bezprzetargowym lokali miesz-
kalnych stanowigcych wtasnos¢ gminy, podczas gdy zgodnie z trescig tego
przepisu pierwszenstwo w nabyciu lokalu, z zastrzezeniem art. 216a,
przystuguje osobie, ktdra jest najemca lokalu mieszkalnego, a najem zostat
nawigzany na czas nieoznaczony;

— art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, poprzez dopuszcze-
nie w sposé6b generalny mozliwosci wynajecia lokalu w trybie bezprzetar-
gowym, a zgodnie z trescia tego przepisu zawarcie umow uzytkowania,
najmu lub dzierzawy na czas oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nie-
oznaczony nastepuje w drodze przetargu;

— art. 70 ust. 2 i 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, poprzez niedozwo-
lone powtdrzenie zapisu ustawowego, wkroczenie w ustawowe kompetencje
organu wykonawczego i ingerencje w kwestie, ktére powinny by¢ przedmio-
tem umowy cywilnoprawnej zawieranej pomiedzy burmistrzem a najemca
lokalu, takie jak: roztozenie ceny lokalu mieszkalnego na raty, termin sptaty
naleznosci, wysoko$¢ pierwszej raty oraz sposéb zabezpieczenia niesptaco-
nej czesci;
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W okresie objetym kontrola Wojewoda Slaski wydat dziewieé¢ rozstrzygnieé¢ nadzorczych
dotyczacych uchwat w sprawie regulaminéw czystos$ci i porzadku w gminach.

Dz.U.z 2019 r. poz. 2010, ze zm.
Dz.U.z 2019 r. poz. 1145, ze zm.

W okresie objetym kontrolg wojewoda wydat trzy rozstrzygniecia nadzorcze w sprawie uchwat
organdw j.s.t. dotyczacych gospodarki nieruchomosciami.

Dz.U.z 2020 r. poz. 65, zwang dalej , ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami”.
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— art. 32 Konstytucji RP poprzez sformutowanie katalogu wybranych pod-
miotéw uprawnionych do zawarcia umowy najmu lokalu poza trybem
przetargowym, co pozbawia pozostatych zainteresowanych mieszkancow
uprawnienia do skorzystania z takiej mozliwosci.

W lubelskim i t6dzkim urzedzie wojewddzkim stwierdzono przypadki
odmiennego kwalifikowania wydanych aktéw przez wojewodoéw oraz jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Rozbieznosci te dotyczyty ich charakteru,
tj. czy dany akt jest aktem prawa miejscowego, czy aktem kierownictwa
wewnetrznego. O sposobie zakwalifikowania przez organ j.s.t. wydanego
aktu prawa $wiadczyty postanowienia okreslajace date jego wejScia
w zycie. W przypadku zakwalifikowania przez organ j.s.t. aktu, jako aktu
prawa miejscowego, postanowienia okreslajace termin jego wejscia w zycie
uwzgledniaty art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym warunkiem
wejscia w zycie aktu prawa miejscowego jest jego ogtoszenie. W przypadku
uznania przez ten organ, ze wydawany przez niego akt nie jest aktem prawa
miejscowego, przy okreslaniu terminu jego wejscie w zycie odnoszono sie
do daty jego uchwalenia.

Przykilad

W latach 2017-2019 (I kw.) Wojewoda Lubelski wydat 36 rozstrzygnie¢ nad-
zorczych stwierdzajacych niewazno$¢ uchwat przestanych przez j.s.t., ktére
przez organy stanowigce j.s.t. zostatly zakwalifikowane do kategorii aktow
kierownictwa wewnetrznego, natomiast w rozstrzygnieciu nadzorczym uznane
byty za akty prawa miejscowego.

W okresie objetym kontrola wystapito réwniez 16 przypadkéw rozbieznos$ci
interpretacyjnych pomiedzy Wojewoda L.édzkim a j.s.t. w stosunku do uchwat
i zarzadzen, ktore j.s.t klasyfikowaty jako akty prawa miejscowego, podczas
gdy w ocenie wojewody nimi nie byty. W takich sytuacjach wojewoda orzekat
w rozstrzygnieciach nadzorczych o ich niewaznosci. Wystepowaty réwniez
przypadki, w ktérych j.s.t.,, odmiennie niz wojewoda, nie uznawaty uchwat
za akt prawa miejscowego i nie przesytaty ich do publikacji. W zwiazku
z dostrzezonymi rozbiezno$ciami interpretacyjnymi, po przeprowadzeniu ana-
lizy orzecznictwa i doktryny, wojewoda kierowat do j.s.t. pisma informujace,
ktore kategorie uchwat i zarzadzen sa aktami prawa miejscowego, a ktore nie'”.

Rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci aktow prawa miejscowego j.s.t. wydawane byty w terminie okreslonym
w ustawach o j.s.t. (art. 91 ust. 1 u.s.g,, art. 70 ust. 1 u.s.p. oraz art. 82 ust. 1
u.s.w.), tj. nie p6zZniej niz w ciaggu 30 dni od dnia doreczenia wojewodzie
aktu prawa miejscowego (z wytaczeniem przypadkéw, w ktérych woje-
woda zobowigzany byt do zasiegniecia opinii Instytutu Pamieci Narodo-
wej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu'®). Jedyny
przypadek wydania rozstrzygniecia nadzorczego po uptywie ww. terminu
stwierdzono w Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim.

7 Na przyktad w pi$émie PNIK-1.4131.782.2017 z 25 wrze$nia 2017 r. skierowanym
do przewodniczacych rad gmin i powiatéw wojewddztwa tédzkiego oraz sejmiku wojewodztwa
wskazano, ze uchwata w sprawie zapewnienia wspolnej obstugi jednostek organizacyjnych
zaliczonych do sektora finanséw publicznych nie jest aktem prawa miejscowego i nie podlega
ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dztwa Lédzkiego.

8 Zgodniezart.2 ust. 1i3 ustawy z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub

innego ustroju totalitarnego przez nazwy budowli, obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej
oraz pomniki (Dz.U.z 2018 r. poz. 1103).

Rozbieznosci
w kwalifikacji aktow
przez j.s.t. i wojewode

Terminowos¢
wydawania
rozstrzygnigé
nadzorczych oraz ich
poprawnosc¢ formalna

21



22

Sadowa kontrola
poprawnosci
rozstrzygnieé
nadzorczych

Skargi wojewodow
na akty prawa
miejscowego
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Przykilad

Z 287 rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Zachodniopomorskiego stwier-
dzajacych niewaznos¢ aktow prawa miejscowego, 286 wydanych zostato przed
uptywem 30 dni od dnia doreczenia wojewodzie uchwaty lub zarzadzenia.
Jedno rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajgce niewaznos¢ aktu prawa miej-
scowego wydano w 31 dniu od dnia doreczenia tego aktu wojewodzie, pomimo
iz zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym niewaznos$¢ aktu
prawa miejscowego moze by¢ stwierdzona przez wojewode w terminie nie
dtuzszym niz 30 dni od dnia jego doreczenia. Dyrektor Wydziatu Prawnego
Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego wskazata, ze pracownik odpo-
wiedzialny za nadz6r nad gming, jako date wptywu uznat, zamiast faktycznej
daty, date wprowadzenia pisma przewodniego do systemu EZD. Przedmiotowe
rozstrzygniecie nadzorcze wyeliminowato z obrotu prawnego czes¢ uchwaty
w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy,
arada gminy nie zakwestionowata tego rozstrzygniecia.

We wszystkich postepowaniach nadzorczych wybranych do badan kon-
trolnych, rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw w sprawie stwierdzenia
niewaznoS$ci aktu prawa miejscowego zawieraty wymagane informacije,
okreslone w ustawach samorzadowych (art. 91 ust. 3 u.s.g., art. 79 ust. 3
u.s.p. oraz art. 82 ust. 4 u.s.w.), tj. uzasadnienie faktyczne i prawne oraz
pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzor-
cze do sgdu administracyjnego.

W latach 2017-2019 (I kw.) organy j.s.t.'®, za posrednictwem wiasciwych
wojewodow, wniosty ogotem 65 skarg do sagdéw administracyjnych na roz-
strzygniecia nadzorcze. Dotyczyly one 3,5% rozstrzygnie¢ nadzorczych.
Wszystkie skargi wojewodowie przestali do sadu administracyjnego, nie
zmieniajac swojego stanowiska wyrazonego w rozstrzygnieciach nadzor-
czych.

W 17 przypadkach sady administracyjne uznaty skargi za zasadne i uchylity
rozstrzygniecia nadzorcze w catosci lub w czesci. Dotyczyto to 12 rozstrzy-
gnie¢ wydanych przez Wojewode Lédzkiego, trzech - wydanych przez
Wojewode Slaskiego oraz po jednym - wydanym przez Wojewode Kujaw-
sko-Pomorskiego oraz Wojewode Zachodniopomorskiego.

W 46 przypadkach sady administracyjne oddality lub odrzucity skargi
na rozstrzygniecia nadzorcze w catosci. W dwéch przypadkach skargi j.s.t.
na rozstrzygniecia nadzorcze nie zostaty rozpatrzone przez sady do czasu
zakonczenia kontroli NIK.

W 35 przypadkach wojewodowie, po uprzednim wszczeciu postepowan
nadzorczych ale w zwigzku z uptywem 30 dniowego terminu na wydanie
rozstrzygnie¢ nadzorczych, skierowali skargi na akty prawa miejscowego
j.s.t. do sgdéw administracyjnych. Dziatania takie podjeto w odniesieniu
do 0,9% aktéw prawa miejscowego, w stosunku do ktérych w skontro-
lowanych urzedach wojewo6dzkich wszczeto w latach 2017-2019 (I kw.)
postepowania nadzorcze. Przypadki takie wystapilty w ww. okresie w t.6dz-
kim Urzedzie Wojew6dzkim (18), Slaskim Urzedzie Wojewédzkim (osiem),
Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Wojewddzkim (sze$¢) oraz Lubelskim

19 Napodstawie art. 98 u.s.g., art. 85 u.s.p. lub art. 86 u.s.w.
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Urzedzie Wojewo6dzkim (trzy). Jako przyczyne niewydania rozstrzygnieé
nadzorczych w tych sprawach, kontrolowani wskazywali na ich skompli-
kowany charakter.

Ani jeden taki przypadek nie wystapit w Swietokrzyskim i Zachodniopo-
morskim Urzedzie Wojewo6dzkim.

Przykilad

W Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim powodem niewydania rozstrzygniecia
nadzorczego w dwdch przypadkach byt przedtuzajacy sie tok formalno-prawny
procedury nadzorczej (dokumentacja planistyczna dot. uchwat wptyneta
do LUW po ok. dwéch tygodniach od daty przekazania uchwat). W konse-
kwencji, pomimo zawiadomienia gmin o wszczeciu postepowania nadzorczego,
uptynat 30-dniowy termin na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego i ztozone
zostaty skargi na uchwaty do wojewo6dzkiego sagdu administracyjnego.

W 1792 przypadkach wszczete przez wojewoddw postepowania nad-
zorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktow prawa miejscowego
j.s.t. przestanych w latach 2017-2019 (I kw.) do nadzoru wojewoddw,
nie zakonczyty sie wydaniem przez wojewodéw rozstrzygnie¢ nadzor-
czych badz skierowaniem skargi do sagdu administracyjnego. Dotyczyto
to 48,4% aktéw prawa miejscowego j.s.t, w stosunku do ktérych woje-
wodowie wszczeli w tym okresie postepowania nadzorcze w sprawie
stwierdzenia ich niewaznosci.

W 1354 przypadkach (tj. 75,6%) przyczyna niewydania rozstrzygniecia
nadzorczego byto zobowiazanie sie przez organ j.s.t. do dokonania we wta-
snym zakresie zmiany lub uchylenia zakwestionowanego przez wojewode
aktu prawa miejscowego.

W pozostatych przypadkach przyczynami niewydania rozstrzygnie¢ nad-

zorczych byty najcze$ciej nastepujace okolicznosci:

— w 399 sprawach, stwierdzenie zgodno$ci z prawem aktu prawa miej-
scowego po przeprowadzeniu analizy otrzymanych od j.s.t. wyjasnien
i dodatkowych dokumentow;

— w 29 sprawach, uchylenie lub zmiana przez organy j.s.t. kwestionowa-
nego przez wojewode aktu prawa miejscowego w trakcie prowadzone-
go postepowania nadzorczego.

Przyczyny niewydania
przez wojewodow
rozstrzygnigé
nadzorczych po
przeprowadzeniu
postepowan nadzorczych
W sprawie stwierdzenia
niewaznosci aktéw
prawa miejscowego

23



24

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Wykres nr 3

Sposdb zakonczenia wszczetych postepowan nadzorczych w sprawie stwierdzenia
niewaznosci aktéw prawa miejscowego w badanych urzedach wojewddzkich

w latach 2017-2019 (I kw.)
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

Najwiecej przypadkow, w ktérych wojewoda po przeprowadzeniu poste-
powania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa
miejscowego j.s.t. odstapit od wydania rozstrzygniecia nadzorczego
z uwagi na zobowigzanie sie organdéw j.s.t. do samodzielnego uchylenia
lub zmiany aktu prawa miejscowego, w ujeciu liczbowym i procento-
wym (w relacji do wszystkich aktow prawa miejscowego przekazanych
do nadzoru wojewodom, w stosunku do ktérych wszczeto postepowanie
nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego)
stwierdzono w Lédzkim Urzedzie Wojewédzkim (490, 56,1%), Slaskim
Urzedzie Wojewo6dzkim (440, 39,7%) oraz Lubelskim Urzedzie Wojewo6dz-
kim (235, 31,5%). Podejmowania tego rodzaju dziatan nie odnotowano
jedynie w przypadku Swietokrzyskiego Urzedu Wojewédzkiego. W czesci
przypadkow inicjatorami takiego trybu postepowania byli wojewodowie
lub upowaznieni przez nich pracownicy urzedéw wojewo6dzkich, ktérzy
wszczynajac postepowania nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewazno-
$ci aktéw prawa miejscowego, m.in. kierowali do organéw j.s.t. zapytania,
czy nie zamierzaja one dokona¢ we wtasnym zakresie zmiany lub uchy-
lenia zakwestionowanego aktu. Wojewoda Lubelski upowaznit kierown-
ictwo komérek organizacyjnych urzedu, zajmujacych sie realizacja zadan
dotyczacych sprawowania nadzoru nad stanowieniem prawa przez j.s.t.,
m.in. do kierowania do j.s.t. wnioskdw o reasumpcje uchwat we wtasnym
zakresie.

Przyklady

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewédzkim, w wyniku badania préby
10 spraw, w ktérych Wojewoda Zachodniopomorski odstapit od wydawania
rozstrzygnie¢ nadzorczych w zwigzku z zobowigzaniem sie j.s.t. do samo-
dzielnej zmiany aktu prawa, stwierdzono, ze w dziewieciu przypadkach ini-
cjatorem takiego postepowania byt organ nadzoru, ktéry w zawiadomieniach
0 wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewaznosci
aktu prawa miejscowego wysytanych do j.s.t., jednoczesnie (na podstawie
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art. 88 ustawy o samorzadzie gminnym) zwracat sie z prosba o udzielenie
informacji, czy organy gmin podejma we wtasnym zakresie dziatania zmie-
rzajace do dostosowania uchwaty do przepiséw powszechnie obowigzujacych.
W jednym przypadku inicjatorem takiego postepowania byta gmina, ktéra
w odpowiedzi na zawiadomienie o wszczeciu postepowania nadzorczego,
pisemnie wyrazita wole zmiany uchwaty na kolejnej sesji rady.

Wojewoda Lubelski pisemnie upowaznit dyrektorow Wydziatu Prawnego,
Nadzoru i Kontroli i Wydziatu Infrastruktury oraz ich zastepcéw do prowa-
dzenia w jego imieniu spraw dotyczacych m.in.: podpisywania zawiadomien
0 wszczeciu postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci uchwat orga-
now samorzadu terytorialnego oraz zawiadomien o wstrzymaniu ich wykona-
nia; podpisywania decyzji o umorzeniu postepowania w sprawie stwierdzenia
niewaznosci uchwaty; wystepowania do organéw samorzadowych z uwagami
wskazujgcymi na nieistotne naruszenie prawa w podjetych uchwatach, a takze
kierowania wnioskow o reasumpcje uchwat we wtasnym zakresie.

Wojewodowie wyjasniali, ze odstepujac od wydawania rozstrzygniec
nadzorczych w przypadku zadeklarowania przez organy j.s.t. dokonania
we wlasnym zakresie zmiany lub usuniecia wadliwego aktu prawa miej-
scowego, kierowali sie zasadg proporcjonalnosci, okre$§long w art. 8 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.%°,
zgodnie z ktdéra kontrola administracyjna spotecznosci lokalnych powinna
by¢ sprawowana z zachowaniem proporcji miedzy zakresem interwencji
ze strony organu kontroli a znaczeniem interes6w, ktére ma on chronic.
W ocenie wojewodéw taka praktyka w pelni uwzgledniata przyznana
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawowa samodzielnos¢ i samo-
rzadnos¢, w ramach ktérej jednostka uprawniona jest do naprawienia
popetnionego przez siebie btedu. Nie bez znaczenia byta takze, zdaniem
wojewodow, ocena skutkow, jakie wywotatoby uniewaznienie aktu prawa,
a mianowicie, ze danej materii nie bedzie regulowat Zaden akt prawny.

Odnoszac sie do powyzszej argumentacji NIK zauwaza, ze w przepisach
ustaw samorzadowych okres$lajacych zasady sprawowania nadzoru
wojewody nad stanowieniem prawa przez organy j.s.t., wprowadzono
rozwigzania umozliwiajagce wojewodzie stosowanie zasady proporcjonal-
nosci, zgodnie z ww. art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Wskazano w szczegdlnosci, ze w przypadku stwierdzenia nieistotnego
naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaty lub
zarzadzenia organu j.s.t., ograniczajac sie do wskazania, iz uchwate lub
zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa (art. 91 ust. 4 u.s.g,, art. 79 ust. 4
u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.). W przypadku stwierdzenia istotnego naruszenia
prawa, w przekazanym do nadzoru akcie prawnym organ nadzoru moze
orzec o jego niewaznosci w cze$ci. W ustawach samorzadowych nie prze-
widziano natomiast mozliwo$ci odstgpienia od orzeczenia przez organ
nadzoru o niewazno$ci sprzecznej z prawem uchwaty organu j.s.t.,, w przy-
padku zobowigzania sie organu j.s.t. do dokonania jej zmiany lub uchylenia
we wiasnym zakresie. Ustawodawca nie przewidziat mozliwosci ,samona-
prawy” przez organy j.s.t. aktoéw prawa, ktérych zgodnos$¢ z prawem zakwe-
stionowat wojewoda, tak jak to okreslit w ustawie z dnia 7 pazdziernika

20 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.
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1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych?! w odniesieniu do uchwat
budzetowych organéw stanowigcych j.s.t., podlegajgcych nadzorowi RIO?2,

Nalezy zaznaczy¢ jednocze$nie, ze odstepujac od wydania rozstrzygniecia
nadzorczego w ramach wszczetego postepowania nadzorczego, po uptywie
ustawowego 30 dniowego terminu, wojewoda traci kompetencje do stwier-
dzenia niewaznosci aktu organu j.s.t.,, gdyz przepisy nie przewiduja
zawieszenia biegu terminu na jego wydanie w zwigzku z oczekiwaniem
na dokonanie ,samopoprawy” przez j.s.t.

Zmiany lub uchylenia wadliwych aktéw prawa miejscowego, j.s.t. doko-
nywaty nawet po uptywie kilku miesiecy po dacie, do ktérej mogto by¢
wydane rozstrzygniecie nadzorcze eliminujace je z obrotu prawnego.

Przyklady

Wojewoda Lodzki, po wszczeciu 490 postepowan nadzorczych, odstagpit
od wydania rozstrzygnie¢ nadzorczych w zwiazku ze zobowigzaniem sie przez
j.s.t. do dokonania zmiany lub uchylenia tych aktéw. Sposréd ww. spraw, w 349
przypadkach j.s.t. uchylity lub zmienity niezgodny z prawem akt po uptywie
30 dni od daty wptywu uchwaty do organu nadzoru, tj. po terminie w jakim
powinno by¢ wydane rozstrzygniecie nadzorcze, z czego 49 aktéow zostato
zmienionych lub uchylonych w terminie powyzej trzech miesiecy, a 12 aktow
- w terminie powyzej szesciu miesiecy. W skrajnym przypadku kwestionowany
akt prawa miejscowego pozostawal w obrocie prawnym przez okres o$miu
miesiecy. Sposrod ww. 490 uchwat, 24 nie zostaty opublikowane z wojewo6dz-
kim dzienniku urzedowym - wobec nieprzestania ich przez j.s.t. w wersji elek-
tronicznej do publikacji. W pozostatych przypadkach akty prawa miejscowego
zakwestionowane przez urzad w trakcie postepowania nadzorczego, zostaty
opublikowane, tj. weszty w zycie.

W okresie objetym kontrolag Wojewoda Zachodniopomorski wszczat 185
postepowan, ktdére nie zakonczyly sie wydaniem rozstrzygniecia nadzorczego.
W 157 przypadkach przyczyna odstapienia od wydania rozstrzygniecia byto
zZobowiazanie sie przez organy j.s.t. do dokonania zmiany uchwat we wtasnym
zakresie. W 71 przypadkach (ze 157), zmiana tych uchwat przez organy j.s.t.
nastgpita w okresie od 31 do 314 dni od daty ich przekazania wojewodzie.
W 56 przypadkach nastgpito to w okresie do dwo6ch miesiecy, w 12 przypad-
kach - powyzej dwoch do trzech miesiecy oraz w trzech przypadkach - powy-
zej trzech miesiecy (tj. 93 dni, 185 oraz 314 dni) od daty ich przekazania.

Deklaracja ,samopoprawy” byta powodem niewydania przez Wojewode Sla-
skiego rozstrzygnie¢ nadzorczych w ramach wszczetych 437 postepowan.
W wyniku zbadania 17 przypadkéw, w ktérych z powyzszego powodu nie
wydano rozstrzygniecia nadzorczego, ustalono, ze w 14 z nich j.s.t. dokonaty
uchylenia lub zmiany kwestionowanego przez wojewode aktu prawa miejsco-
wego po uplywie terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego w sprawie
stwierdzenia niewaznoSci aktu, z tego w dwéch przypadkach po uptywie ponad
trzech miesiecy (93 dni). We wszystkich 14 przypadkach kwestionowane przez
wojewode akty prawa miejscowego zostaty opublikowane w wojewédzkim
dzienniku urzedowym i weszty w zycie, obowiazujac przez okres odpowied-

2t Dz.U.z 2019 r. poz. 2137.

22 7godnie z art. 12 tej ustawy, regionalna izba obrachunkowa, prowadzgc postepowanie

nadzorcze w sprawie uznania uchwaty budzetowej organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego za niewazna w catosci lub w czesci, wskazuje nieprawidtowosci oraz
sposéb i termin ich usunigcia. Jezeli organ wtadciwy w wyznaczonym terminie nie usunie
nieprawidtowosci, kolegium izby orzeka o niewazno$ci uchwat w catosci lub w czesci.
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nio od 35 do 109 dni. W trzech z 17 przypadkéw, w ktérych wojewoda nie
zakonczyt postepowania wydaniem rozstrzygniecia nadzorczego, na dzien
zakonczenia kontroli (30 wrzesnia 2019 r.) zakwestionowane przez wojewode
akty prawa miejscowego nadal obowigzywaty w niezmienionym brzmieniu,
pomimo uptywu odpowiednio 183, 199 i 264 dni od dnia uptywu terminu
na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. Okres ich obowiazywania, wg stanu
do dnia zakonczenia kontroli NIK (liczac od dnia ich publikacji), wynosit
odpowiednio 195, 209 i 283 dni. W czasie trwania kontroli NIK organ nadzoru
zapowiedziat wniesienie skargi do sadu administracyjnego w tych sprawach.

W latach 2017-2019 (I kw.) wojewodowie, ktérych dziatalnos¢ nadzorcza
objeto kontrola, 175 razy wskazywali organom j.s.t., Ze przestany do nich
akt prawa miejscowego wydano z naruszeniem prawa. Z tego Srodka
nadzoru korzystano w ograniczonym zakresie. Zostat on zastosowany
w odniesieniu do 0,4% aktow prawa miejscowego j.s.t przestanych do tych
wojewoddéw. Wskazania te dotyczyty najczesciej omytek pisarskich,
podawania niewtasciwych danych promulgacyjnych ustaw stanowigcych
podstawe wydawania aktéw prawa miejscowego, zamieszczania zbednych
postanowien.

W o$miu z ww. przypadkoéw wskazania zostaty wydane po przeprowadze-
niu postepowan nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktow
prawa miejscowego. Najwiecej wskazan o nieistotnych naruszeniach prawa
w aktach prawa miejscowego j.s.t. wydanych zostato, w ujeciu liczbowym
i procentowym (w relacji do wszystkich aktow prawa miejscowego prze-
kazanych do nadzoru wojewodom w latach 2017-2019 I kw.) przez Woje-
wode Swietokrzyskiego (149, 3,2%), a w dalszej kolejnosci przez Wojewode
Lodzkiego (20, 0,2%). Ani jednego wskazania nie wydat w ww. okresie
Wojewoda Lubelski. Liczba wskazan wystanych przez pozostatych woje-
wodéw ksztattowata sie w przedziale od jednego do trzech.

W kazdym ze skontrolowanych urzedéw wojewo6dzkich stwierdzono,
ze wojewodowie nie zidentyfikowali wszystkich sprzecznych z przepisami
prawa aktéw prawa miejscowego wydanych przez j.s.t. Swiadczy o tym fakt,
ze czeS¢ wadliwych aktéw prawa miejscowego zostato uchylonych (w cato-
$ci lub w czesci) przez sady administracyjne w wyniku rozpatrzenia skarg
na te akty skierowanych do sagdéw m.in. przez prokuratoréw, osoby fizyczne
lub inne podmioty i organy?®3.

Przyklady

W latach 2018-2019 (I kw.) do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Lodzi skierowano 110 skarg na akty prawa miejscowego wydane przez
organy j.s.t., podlegajace wtasciwosci nadzorczej Wojewody Lodzkiego.
W 60 przypadkach ich autorami byli prokuratorzy, w 45 przypadkach - osoby
fizyczne, a w pieciu przypadkach - przedsiebiorcy. W wyniku rozpatrzeni
skarg, sad orzekt o niezgodnoSci z prawem w catosci lub w czesci 43 aktéw
prawa miejscowego. DwadzieScia trzy postepowania zostaly umorzone, trzy
zawieszone, a trzy sprawy oczekiwaty na rozprawe. Pozostate skargi zostaty
odrzucone lub oddalone w cato$ci.

23 Napodstawieart. 101 ust. 1 u.s.g.,art. 87 ust. 1 u.s.p.,art. 90 ust. 1 u.s.w.lubart. 50 § 1 u.p.p.s.a.
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W okresie objetym kontrola rézne podmioty i organizacje zaskarzyty do Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie 21 aktéw prawa miejscowego
ogtoszonych w latach 2017-2019 (I kw.) w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dz-
twa Zachodniopomorskiego. W 12 przypadkach ich autorami byli prokuratorzy,
w czterech - osoby fizyczne, w trzech - osoby prawne, a w dwéch - jednostki
samorzadu terytorialnego. W wyniku rozpatrzenia tych skarg, w dziewieciu
przypadkach sad stwierdzit niewaznos$¢ aktow prawa miejscowego, w szesciu
przypadkach skargi zostaly przez sad oddalone, w czterech odrzucone. W sto-
sunku do pozostatych dwdéch skarg, do dnia zakoniczenia czynnos$ci kontrolnych
NIK nie wydano jeszcze orzeczenia.

Zgodnie z ustawami samorzadowymi spod nadzoru wojewody nad dzia-
talnoscig j.s.t. zostaty wytaczone sprawy finansowe. Nadzo6r nad nimi
sprawuja regionalne izby obrachunkowe (art. 86 u.s.g., art. 76 ust. 1 u.s.p.,
art. 78 ust. 1 u.s.w.). W badanym okresie w skontrolowanych urzedach
wojewddzkich nie wystapily spory kompetencyjne z regionalnymi izbami
obrachunkowymi dotyczace sprawowania nadzoru nad poszczegdlnymi
aktami prawa przekazanymi przez organy j.s.t.

Orzeczenie przez sagd administracyjny niewaznos$ci aktu prawa miej-
scowego, ktory nie zostat zakwestionowany przez wojewode (wydane
w wyniku rozpatrzenia skarg zgtoszonych przez inne niz wojewoda
podmioty i organy), skutkowa¢ moze dochodzeniem przez pokrzywdzone
osoby lub podmioty odszkodowan od j.s.t. badZ Skarbu Panstwa, za ponie-
sione straty finansowe w zwigzku z obowigzywaniem aktu niezgodnego
z prawem. Podobna sytuacja wystapi¢ moze w przypadku wydania przez
wojewode btednego rozstrzygniecia nadzorczego.

W okresie objetym kontrolg, j.s.t. oraz Skarb Panistwa nie ponosity odpo-
wiedzialnos$ci odszkodowawczej zwigzanej z funkcjonowaniem w obrocie
prawnym sprzecznych z przepisami prawa aktéw prawa wydanych przez
j-s.t. podlegajacych nadzorowi wojewoddw, ktérych dziatalnos$¢ objeto kon-
trola. W jednym przypadku, wedtug stanu na dzien zakonczenia kontroli
NIK, toczyto sie postepowanie sgdowe z powddztwa jednostki samorzadu
o zaptate odszkodowania przez Skarb Panstwa, z tytutu poniesionych przez
gmine kosztow w zwigzku z wydanym przez wojewode rozstrzygnieciem
nadzorczym stwierdzajgcym niewazno$¢ uchwaty rady gminy (niebedacej
aktem prawa miejscowego), uchylonym nastepnie przez Naczelny Sad
Administracyjny w wyniku rozpatrzenia skargi kasacyjne;.

W pozwie z 5 lutego 2019 r. gmina Oporéw zwrdcita sie do Sagdu Okregowego
w todzi Wydziat [ Cywilny o zasadzenie na jej rzecz od Skarbu Panstwa - Woje-
wody L.édzkiego odszkodowania w kwocie 306 587,94 zt wraz z ustawowymi
odsetkami z tytutu poniesionych przez nia kosztéw w zwiazku z rozstrzy-
gnieciem nadzorczym Wojewody t.édzkiego z 5 lutego 2016 r. uchylajgcym
uchwate rady gminy z dnia 14 stycznia 2016 r. w sprawie rozwigzania Zespotu
Szkét w Szczycie oraz likwidacji publicznego gimnazjum wchodzacego w jego
sktad. W uzasadnieniu pozwu gmina wskazata, ze wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2017 r. potwierdzit, iz Wojewoda L.édzki
wydat przedmiotowe rozstrzygniecie nadzorcze z naruszeniem prawa. Skutek
wstrzymania wykonania uchwaty rady gminy w wyniku wydania rozstrzygnie-
cia nadzorczego byt taki, ze w okresie od 1 wrzesnia 2016 r. do 31 sierpnia
2017 r. nadal funkcjonowato Publiczne Gimnazjum w Szczycie, ktére miato
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zostac¢ zlikwidowane z dniem 31 sierpnia 2016 r. Tym samym gmina byta
zmuszona pokrywac koszty, ktore nie bytyby ponoszone w przypadku niewy-
dania przez Wojewode Lodzkiego wadliwego rozstrzygniecia nadzorczego.
Wojewoda wnidst o oddalenie ww. pozwu w cato$ci.

5.1.2. Jednolitos¢ oceny przez wojewodow legalnosci aktow prawa
miejscowego wydawanych przez J.S.T.

Jednolito$¢ oceny przez poszczegdlnych wojewodéw aktéw prawa miej-
scowego przekazywanych przez organy j.s.t. byta jednym z podstawowych
zagadnien objetych badaniami kontrolnymi. Badanie przeprowadzono
poprzez poréwnanie tre$ci wybranych losowo aktéw prawa miejscowego
j.s.t. z trzech grup tematycznych?*, ktére wptynely do urzedéw wojewédz-
kich w latach 2017-2019 (I kw.) i ktérych wojewodowie nie zakwestiono-
wali poprzez wydanie rozstrzygnie¢ nadzorczych - z tre$cig aktéw prawa
miejscowego z tych samych grup tematycznych, w stosunku do ktérych
wydane zostaly rozstrzygniecia nadzorcze.

W wyniku przeprowadzonych analiz stwierdzono, ze we wszystkich
sze$ciu skontrolowanych urzedach wojewddzkich wystepowaty przy-
padki niejednolitej oceny przez wojewodéw postanowien aktéw prawa
miejscowego wydanych przez j.s.t., dotyczacych analogicznych stanow
faktycznych i prawnych. Sposréd zbadanych ogétem 91 uchwat j.s.t., kto-
rych zgodnos$¢ z prawem nie zostata zakwestionowana przez wojewoddw,
39 uchwat (tj. 42,8%) zawierato regulacje, ktére w innych uchwatach j.s.t,,
dotyczacych tych samych zagadnien, zostaty uznane za niezgodne z pra-
wem. Najwiecej tego rodzaju przypadkéw w badanej prébie odnotowano
w Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim i dotyczyty one 13 na 15
zbadanych aktéw, w Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim stwierdzono trzy
takie uchwaty na 15 zbadanych; w Lédzkim Urzedzie Wojewo6dzkim -
siedem na 17 zbadanych, w Slaskim Urzedzie Wojewédzkim - pie¢ na 14
zbadanych, w Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim - osiem na 15 zbada-
nych, zas§ w Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewoddzkim - trzy na 15 zba-
danych.

Przyklady

W uchwatach rad gmin dotyczacych przyjecia regulamindw utrzymania czy-
stosci i porzadku, zawierano postanowienia wykraczajace poza upowaznienie
ustawowe zawarte w art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach?®. Kwestia ta byta niejednolicie traktowana
przez organ nadzoru:

— Wojewoda Zachodniopomorski nie zakwestionowat wprowadzenia do reg-
ulaminu czystosci i porzadku gminy Bedzino?® nowego pojecia ,hodowcy
zwierzat domowych”, podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym stwi-
erdzajgcym niewazno$¢ innej uchwaty wojewoda wskazat na przekroczenie

2* Dotyczacych: zaopatrzenia w wode (akty ustalajace regulaminy i taryfy); zapewnienia porzadku
i czystos$ci w gminie (akty ustalajace regulaminy porzadku i czysto$ci na terenie gminy);
gospodarowania nieruchomosciami nalezacymi do gminy (ustalajace zasady nabywania,
zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzaniania lub wynajmowania).

25

Dz.U.z 2019 r. poz. 2010, ze zm., dalej: u.c.p.g.

26

Uchwatanr XXX1/248/2017 Rady Gminy w Bedzinie z 30 czerwca 2017 r. w sprawie regulaminu
czystosci i porzadku na terenie gminy Bedzino.
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zakresu ustawowego upowaznienia, poniewaz wprowadzono w niej takie
samo pojecie, ktérego nie mozna jednak utozsamiac z ustawowym pojeciem
“osoby utrzymujacej zwierzeta domowe”;

Wojewoda L6dzki nie zakwestionowat zawartego w regulaminie gminy
Ladzice?” postanowienia, ze dopuszcza sie mozliwo$¢ utrzymywania zwier-
zat gospodarskich na terenach wytaczonych z produkcji rolnej pod warunk-
iem spelnienia wymagan okreslonych w przepisach prawa, w szczegélnosci
przestrzegania obowigzujacych przepiséw sanitarno-epidemiologicznych,
podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym?® dotyczacym analogicznego
postanowienia wojewoda ten uznat, Ze stoi ono w sprzecznosci z obowiazu-
jacym hierarchicznym systemem Zrédet prawa, gdyz przepis wynikajacy
z aktu prawa miejscowego nie moze zastrzegac o stosowaniu ustaw i prze-
piséw wykonawczych, wobec ktérych jest hierarchicznie nizszy, a tego typu
zastrzezenie dopuszczalne jest jedynie w ramach aktéw prawnych tego
samego rzedu;

Wojewoda Swietokrzyski nie zakwestionowat zawartego w regulaminie
miasta i gminy Bodzentyn?® postanowienia zobowiazujacego wiascicieli
nieruchomos$ci stuzacych do uzytku publicznego do niezwtocznego,
po wystapieniu kazdorazowego zjawiska atmosferycznego, oczyszczenia ich
ze $nieguy, lodu i btota. Analogiczne postanowienie znajdujace sie w innej
uchwale zostato uznane przez Wojewode Swietokrzyskiego w rozstrzyg-
nieciu nadzorczym z 3 wrzes$nia 2018 r. za niezgodne z prawem, bowiem
wprowadzenie takiego nakazu nie zostato przewidziane w obowiazkach
uregulowanych w art. 4 ust. 2 pkt 1 lit. b u.c.p.g.

W uchwatach rad gmin dotyczacych przyjecia regulaminéw w sprawie zaopa-
trzenia w wode i odprowadzania Sciek6w uchwalanych na podstawie art. 19
ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbioro-
wym odprowadzaniu $ciek6w>°:

— Wojewoda Kujawsko-Pomorski nie zakwestionowat postanowienia®! naka-

zujacego odbiorcom ustug do sktadania wraz z wnioskiem o przytaczenie
do sieci dokumentu okreslajgcego stan prawny nieruchomosci, ktorej
dotyczy wniosek oraz mapy sytuacyjnej, podczas gdy w rozstrzygnieciu
nadzorczym?3? wojewoda wskazat, Ze tozsamy zapis wykracza poza deleg-
acje art. 19 ust. 5 u.z.w.0.$., gdyz ustawodawca nie sformutowat zadnych
dodatkowych obowiazkéw dokumentacyjnych wobec wnioskodawcy;

Wojewoda Slaski nie zakwestionowat wskazania w uchwale przypadkéw,
w ktérych umowa o dostarczanie wody wygasa, podczas gdy w rozstrzy-
gnieciu nadzorczym?? tego wojewody stwierdzono, ze przepisy odnoszace
sie do tresci umowy wykraczajg poza zakres delegacji ustawowej i naru-
szajg okreslong prawem cywilnym zasade swobody ksztattowania stosun-
kéw umownych, poniewaz rada gminy nie jest wtadna stanowi¢ w zakresie
kwestii podlegajgcych okresleniu i doprecyzowaniu w tresci umowy;
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Uchwata nr V/23/18 Rady Gminy tadzice z 21 grudnia 2018 r.
Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lédzkiego nr PNIK-1.4131.633.2017 z dnia 2 sierpnia
2017 r.

Uchwata nr XI11/101/2017 Rady Miejskiej w Bodzentynie z 14 listopada 2017 r. w sprawie
Regulaminu utrzymania czystos$ci i porzadku na terenie Miasta i Gminy Bodzentyn.

Dz.U.z 2019 r. poz. 1437, ze zm., dalej: u.z.w.o0.$.

Uchwata nr XLV/395/2018 Rady Miejskiej w Barcinie z dnia 12 pazdziernika 2018 r., uchwata
nr XXXV/279/2018 Rady Miejskiej w Janowcu Wielkopolskim z dnia 10 sierpnia 2018 r., uchwata
nr XXIV/220/17 Rady Gminy Sicienko z dnia 26 kwietnia 2017 r.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego nr 100/2018 z dnia 17 pazdziernika
2018r.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego nr NPI1.4131.1.667.2018 z dnia 20 grudnia
2018r.
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— Wojewoda Swietokrzyski nie zakwestionowat okreélenia w regulaminie®*
okresu na jaki umowa o zaopatrzenie w wode moze by¢ zawierana (na czas
nieokreélony i okreslony), podczas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym?3®
wskazano, Ze upowaznienie ustawowe zawarte w art. 19 u.z.w.0.$. nie prze-
widuje unormowania w regulaminie warunkéw rozwigzania umowy, regu-
lacji dotyczacych sposobu zmiany umowy czy tez sposobu jej rozwiazania.

W uchwatach rad gmin i powiatu dotyczacych zasad gospodarowania nieru-
chomos$ciami z ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami®*®, Wojewoda Lubelski nie zakwestionowatl zawartego w uchwale3”
postanowienia, ze nieruchomosci wchodzace w sktad powiatowego zasobu
nieruchomosci moga by¢ zbywane w szczegdlnosci poprzez zrzeczenie sie, pod-
czas gdy w rozstrzygnieciu nadzorczym®® wojewoda wskazywal, ze powiat nie
ma jednak mozliwosci zrzeczenia sie nieruchomosci, poniewaz taka mozliwos¢
przystuguje na podstawie art. 16 u.g.n. jedynie panstwowym lub samorzado-
wym osobom prawnym, a nie j.s.t. Ten sam wojewoda nie zakwestionowat
postanowienia, ze koszty aktu notarialnego ponosza nabywcy lokali mieszkal-
nych, podczas gdy na wadliwos$¢ tego rodzaju zapisow wojewoda wskazywat
np. w rozstrzygnieciach nadzorczych®® stwierdzajac, ze regulacja ta nie miesci
sie w granicach upowaznienia przystugujacego organowi stanowigcemu j.s.t.
i narusza zasade swobody umoéw.

W ztoZonych wyjasnieniach wojewodowie: mazowiecki, kujawsko-pomor-
ski i Swietokrzyski wskazywali, ze przyczyn niejednolitego podejscia
w odniesieniu aktéw prawa miejscowego upatrywac réwniez nalezy w ist-
niejacych rozbiezno$ciach w orzecznictwie sadéw administracyjnych w tym
zakresie. W tym kontekscie NIK zauwaza jednak, ze kazdy wojewoda powi-
nien szczegdlnie zadbac o jednolitos¢ podej$cia w odniesieniu do legalnosci
aktéw prawa miejscowego stanowionego przez organy j.s.t. znajdujace sie
na obszerze jego dziatania. Zasada zaufania obywatela do prawa stano-
wionego przez organy administracji publicznej powinna bowiem opiera¢
sie na pewnosci prawa, co wigze sie z rozumieniem przestanek dziatania
tych organéw oraz przewidywaniem konsekwencji prawnych okreslonych
dziatan. Wskazywane w wyjas$nieniach przyczyny wystepowania przy-
padkéw niejednolito$ci w ocenie postanowien aktéw prawa miejscowego,
obejmujace najczesciej zmiane stosowanej linii orzeczniczej badz wystepo-
wanie istotnych réznic w zakresie sformutowan uzytych w poréwnywanych
aktach prawa, po przeprowadzeniu ich weryfikacji, nie zostaty przez NIK
uznane za zasadne.

3% Uchwata Nr XXXIX/291/18 Rady Gminy w Kijach z 8 sierpnia 2018 r. w sprawie zatwierdzenia

regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekdw na terenie gminy Kije.

35 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiego nr PNK.1.4130.63.2018 z 21 wrzeénia

2018r.
3¢ Dz.U.z2020r. poz. 65, dalej u.g.n.

37 Uchwaty Nr XXVIII/165/17 Rady Powiatu we Wtodawie z dnia 23 lutego 2017 r. w sprawie zasad
nabywania, zbywania, obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania
na czas oznaczony dtuzszy niz trzy lata lub na czas nieoznaczony.

38 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lubelskiego nr PN-11.4131.140.16z 22 kwietnia 2016 .

39 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Lubelskiego nr PN-11.4131.285.14 z 1 sierpnia 2014 .

inr PN-11.4131.109.19 z 1 lutego 2019 .
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5.1.3. Organizacja nadzoru nad prawidlowoscia stanowienia prawa
miejscowego przez organy j.s.t.

W skontrolowanych urzedach wojewodowie w rézny sposob zorganizowali
realizacje zadan dotyczacych sprawowania nadzoru nad stanowieniem
prawa przez organy stanowiace j.s.t. W tédzkim i zachodniopomorskim
urzedzie wojewddzkim catos¢ tych zadan przypisano do wtasciwosci jednej
komorki organizacyjnej. W obu tych przypadkach w procesie oceny aktow
prawa miejscowego uczestniczyty inne wtasciwe merytorycznie komérki
organizacyjne urzedéw, do ktérych zwracano sie o przedstawienie opinii
w sprawie zgodnosci z prawem aktéw stanowionych przez j.s.t. W kujaw-
sko-pomorskim, lubelskim, §lgskim i Swietokrzyskim urzedzie wojew6dz-
kim, zadania w tym zakresie przypisano dwém komérkom, z ktérych jedna
(zajmujaca sie sprawami dotyczacymi zagospodarowania przestrzennego,
urbanistyki i pozwolen na budowe) odpowiedzialna byta za badanie zgod-
nosci z prawem aktéw prawa dotyczacych rewitalizacji i zagospodarowania
przestrzennego, a druga badaniem pozostatych aktéw. Wprowadzenie
takiego rozwigzania miato na celu usprawnienie pracy.

Przyklady

W Lodzkim Urzedzie Wojewddzkim nadzor nad stanowieniem prawa przez
j-s.t. nalezat do zadan Oddziatu Nadzoru Prawnego i Wojewddzkiego Dziennika
Urzedowego wchodzacego w sktadu Wydziatu Nadzoru Prawnego i Kontroli.
Pracownicy do ktérych zadan nalezata analiza legalnosSci uchwat i zarzadzen
j-s.t. podzieleni zostali na pie¢ zespotow tematycznych. Pracownik odpowie-
dzialny za przekazywanie uchwat zespotom, przekazywat kserokopie lub skany
ww. uchwat i zarzadzen do zaopiniowania zgodnie z wtasciwoscia rzeczowa
przez merytoryczne wydzialy urzedu i organy administracji zespolonej*’.

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewddzkim komoérka realizujaca zadania
w zakresie nadzoru nad stanowieniem prawa przez j.s.t. byt Oddziat Nadzoru
Prawnego w Wydziale Prawnym, ktéry w procesie oceny aktow j.s.t. zasiegat
opinii innych komoérek organizacyjnych tego urzedu*'.

W Lubelskim Urzedzie Wojew6dzkim do 31 stycznia 2018 r. wszystkie uchwaty
wptywaty do Oddziatu Nadzoru w Wydziale Prawnym, Nadzoru i Kontroli,
ktory wystepowat do Wydziatu Infrastruktury o opinie dotyczace uchwat
z zakresu planowania przestrzennego i rewitalizacji, na bazie ktérych prowa-
dzono dalsze postepowanie wyjasniajace. Taki tryb procedowania powodowat
jednak wydtuzenie terminu zakonczenia postepowania i stwarzat ryzyko nie-
dochowania 30-dniowego terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego.
Wobec powyzszego zdecydowano, ze od 1 lutego 2018 r. postepowania nadzor-
cze dotyczace uchwat w sprawach planowania przestrzennego i rewitalizacji
beda prowadzone w catosci w Wydziale Infrastruktury. W tym celu w wydziale

*0 W zalezno$ci od przedmiotu uchwaty/zarzadzenia przekazywane byty do: Wydziatu Zdrowia,

Rodziny i Polityki Spotecznej, Wydziatu Gospodarki Nieruchomo$ciami, Wydziatu Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa, Wydziatu Spraw Obywatelskich i Cudzioziemcéw, Wydziatu
Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego, Regionalnego Dyrektora Ochrony Srodowiska,
w Lodzi, Lédzkiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw, Lédzkiego Kuratora O$wiaty,
delegatur Krajowego Biura Wyborczego.

*1Tj. m.in.: Wydziatu Architektury i Gospodarki Przestrzennej - w zakresie uchwat w sprawie

miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego; Wydziatu Zdrowia i Spraw
Spotecznych - m.in. w zakresie uchwat dotyczacych ustug opiekunczych, specjalistycznych
ustug opiekunczych, odptatno$ci za pobyt w o$rodkach wsparcia; Wydziatu Finanséw i Budzetu
- m.in. w zakresie zasad umarzania i odraczania naleznos$ci cywilno-prawnych.
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zostato utworzone stanowisko zastepcy kierownika Oddziatu Nadzoru Urbani-
stycznego, na ktore zostatl przeniesiony pracownik Wydziatu Prawnego, Nad-
zoru i Kontroli, posiadajacy kwalifikacje i wieloletnie doswiadczenie zawodowe
w obszarze nadzoru nad j.s.t.

W skontrolowanych urzedach wojewddzkich (poza jednym), akty prawa
miejscowego wydane przez j.s.t. przydzielane byty do oceny pracownikom
wedtug przypisanych im jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazy-
wano, ze dzieki takiemu rozwigzaniu pracownik miat petniejszy obraz sytu-
acji w danej jednostce samorzadowej, gdyz zajmowat sie réwniez innymi
sprawami dotyczacymi tej jednostki, w tym m.in. innymi jej uchwatami
oraz skargami na jej dziatalno$¢. Podnoszono réwniez, ze podziat zadan
wg kryterium przedmiotowego stwarzatby ryzyko nadmiernego obcigzenia
praca czesci pracownikéw, gdyz znaczna grupa uchwat podejmowana jest
okresowo przez prawie wszystkie j.s.t., co oznaczatoby ogromne obcigzenie
praca czesSci pracownikéw tylko w okreslonym przedziale czasowym, przy
jednoczes$nie minimalnym obcigzeniu pracg w pozostatym okresie.

Jedynie w Lodzkim Urzedzie Wojewo6dzkim zastosowano przydzielanie pra-
cownikom do oceny aktow prawa wydanych przez j.s.t. wedtug kryterium
przedmiotowego. Wprowadzenie takiego rozwigzania uzasadniane byto
dazeniem do zapewnienia jednolito$ci postepowan nadzorczych.

Przyklady

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewédzkim kazdemu pracownikowi
zatrudnionemu w Oddziale Nadzoru Prawnego przypisano od 19 do 22 j.s.t.
Kierownik tego oddziatu realizowat zadania zwigzane z nadzorem aktow
stanowionych przez 10 jednostek. Przyjecie takiego system uzasadniane byto
m.in. tym, Ze w przypadku podziatu aktéw z uwzglednieniem kryterium przed-
miotowego (zamiast podmiotowego), istnieje wieksze ryzyko obcigzenia praca
jednego badz dwoch pracownikdéw, ktérzy zajmowali by sie dana dziedzina
spraw, w sytuacji obszernej nowelizacji ustawy regulujacej te dziedzine.

W Lédzkim Urzedzie Wojewddzkim pracownicy Oddziatu Nadzoru Prawnego
i Wojewoddzkiego Dziennika Urzedowego, do ktérych zadan nalezata analiza
legalnosci uchwat i zarzadzen j.s.t., podzieleni zostali na pie¢ zespotéw tematy-
cznych*2 W sktad kazdego zespotu wchodzity po trzy osoby (w jednym cztery),
w tym co najmniej jeden radca prawny.

Liczba pracownikéw urzedéw wojewddzkich zajmujacych sie bezposrednio
oceng zgodnosci z prawem aktow prawa miejscowego przestanych do nad-

*2 Poszczegblnym zespotom przydzielono do oceny nastepujacy zakres tematyczny stanowionego

prawa miejscowego: Zesp6t [- m.in. akty z zakresu aglomeracji, rewitalizacji, zagospodarowania
przestrzennego, utatwien w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz
inwestycji towarzyszacych, uzytkow ekologicznych, tzw. ustawy krajobrazowej, przyrody
i Srodowiska, reklam, zabytkow; zespdt Il - m.in. akty z zakresu pomocy spotecznej, PFRON,
wspierania rodzin i pieczy zastepczej, statutéw j.s.t.,, zmian granic gminy, herbéw, flag
i odznaczen, zapobiegania przestepczo$ci, kandydatéow do RIO, umorzen, roztozenia na raty,
naleznosci pienieznych, nadwyzek srodkéw obrotowych, aportéw do spétek; zespot 111
- m.in. akty z zakresu sportu, kultury i sztuki, bibliotek, o§wiaty, zmiany nazw miejscowosci,
strategii rozwoju gminy, diety radnych i sottysow, zwrotu kosztéw podrézy stuzbowych, dotacji,
egzekucji administracyjnej; zesp6t IV - m.in. akty z zakresu zdrowia publicznego, obiektéw
uzyteczno$ci publicznej, nazewnictwa ulic, rond, mostéw, pomnikéw, wyboréw, wieloletnich
programéw gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, repatriacji; zesp6t V - m.in. akty
z zakresu cmentarzy, ustawy o czystosci i porzadku, wody i $ciekéw, odpadéw, gospodarki
nieruchomosciami, gospodarki komunalnej, strazy gminnych, zwierzat.

33



34

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

zoru wojewody byta zréznicowana. Czynno$ci zwigzane z nadzorem nad
aktami prawa miejscowego wykonywato od 7 (Zachodniopomorski Urzad
Wojewddzki) do 24 pracownikéw (Lubelski Urzad Wojewddzki).

Pracownicy wydziatéw prawnych realizujacy te zadania legitymowali sie
wyksztatceniem wyzszym prawniczym lub administracyjnym, a pracownicy
innych wydziatéw zajmujacych sie opiniowaniem aktéw prawa miejsco-
wego dotyczacych zagospodarowania przestrzennego oraz rewitalizacji
posiadali wyksztatcenie wyzsze prawnicze, urbanistyczno-architektoniczne
lub z zakresu inzynierii Srodowiska.

Przyklady

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojew6dzkim analizy aktow j.s.t. pod katem
ich legalnosci, przez caty okres objety kontrolg przeprowadzato siedmiu pra-
cownikéw Oddziatu Nadzoru Prawnego wchodzacego w sktad Wydziatu Praw-
nego. Kazdy pracownik otrzymat zakres czynnosci, a takze opis stanowiska
pracy. Wszyscy pracownicy Oddziatu Nadzoru Prawnego posiadali wyksztat-
cenie wyzsze prawnicze lub administracyjne, co byto zgodne z obowigzujgcymi
w urzedzie opisami stanowisk, przy czym szesciu z siedmiu pracownikéw
posiadato ponad piecioletnie doswiadczenie zawodowe w zakresie realizacji
zadan zwigzanych z nadzorem nad dziatalnoscig uchwatodawcza j.s.t., jeden
- dwuletnie.

W Slaskim Urzedzie Wojewédzkim zadania zwigzane z nadzorem nad stano-
wieniem prawa przez organy j.s.t. byty przypisane Wydziatowi Nadzoru Praw-
nego, z wytaczeniem uchwat w sprawach zagospodarowania przestrzennego,
ktérych badanie przypisano do zadan Wydziatu Infrastruktury. W Oddziale
Nadzoru Prawnego, stanowiacym komorke organizacyjna Wydziatu Nadzoru,
badaniem zgodno$ci z prawem aktéw prawa j.s.t. zajmowato sie w 2017 r.
-15,aw 2018 ilkw. 2019 r. - 16 pracownikéw posiadajacych wyksztatcenie
wyzsze magisterskie prawnicze lub administracyjne. W Oddziale Nadzoru
Urbanistycznego, stanowigcym komoérke organizacyjng Wydziatu Infrastruk-
tury, badaniem zgodno$ci z prawem uchwat j.s.t zajmowato sie wedtug stanu
na koniec 2017 r.i 2018 r. sze$ciu pracownikdw, a na koniec I kw. 2019 r. czte-
rech pracownikdéw, ktérzy posiadali wyksztatcenie wyzsze architektoniczne,
urbanistyczne lub oraz prawnicze.

Niedostosowanie liczby ~ Nie we wszystkich przypadkach liczba pracownikéw skontrolowanych urze-

pracownikéw do zakresu
realizowanych zadan

dow wojewo6dzkich zajmujacych sie badaniem zgodnosci z prawem aktéw
prawa miejscowego wydanych przez organy j.s.t. byta wystarczajaca do zapew-
nienia prawidtowej i terminowej realizacji zadan w tym zakresie, co wynikato
ze stosunkowo duzej liczby zadan, ktére zobligowani byli realizowac.

Najwiecej aktéw prawa miejscowego mieli do oceny w badanym okresie
pracownicy Zachodniopomorskiego Urzedu Wojewddzkiego, w ktérym
liczba aktéw prawnych przypadajacych do zbadania w ciggu roku przez
jednego pracownika Oddziatu Nadzoru Prawnego zajmujacego sie tym
zadaniem ksztattowata sie w badanym okresie nastepujgco: 2017 r. - 345,
2018 r. - 474, 1 kwartat 2019 r. - 100. Srednio na jednego pracownika
oddziatu na jeden dzien roboczy przypadato do zbadania: w 2017 r. ok. jed-
nego aktu prawa miejscowego, w 2018 r. i I kwartale 2019 r. - ok. dwéch
aktéw prawa miejscowego. Niewiele mniej aktéw prawa miejscowego
przypadato do zbadania przez pracownikéw innych urzedéw wojewo6dz-
kich objetych kontrola.
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Wykres nr 4

Liczba aktow prawa miejscowego przypadajacych do zbadania przez jednego pracownika
tacznie w latach 2017-2019 (I kw.) w poszczegdlnych urzedach wojewddzkich

(dotyczy pracownikéw wydziatéw nadzoru i obstugi prawnej)

528 ey
429
Zachodnio- Lodzki Kujawsko- Lubelski Slaski Swietokrzyski
pomorski Urzad Wojewddzki -Pomorski Urzad Wojewddzki  Urzad Wojewddzki  Urzad Wojewddzki

Urzad Wojewodzki Urzad Wojewddzki

Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

Nalezy dodaé¢, ze akty prawa miejscowego stanowity $srednio jedynie
ok. 27,9% wszystkich uchwatl i zarzadzen organoéw stanowigcych j.s.t.
przekazanych w latach 2017-2019 (I kw.) do oceny wojewodéw, ktorych
dziatalno$¢ nadzorcza objeto kontrolg. Ponadto w przypadkach stwierdze-
nia lub domniemania, w wyniku przeprowadzonej analizy, niezgodnosci
z prawem badanego aktu, pracownicy zobligowani byli do przygotowania

projektéw pism w tej sprawie kierowanych do j.s.t.,, dokonywania analizy

otrzymanych odpowiedzi i dotagczonych do nich dokumentéw oraz opra-

cowania projektéw rozstrzygnie¢ nadzorczych lub wskazan dotyczacych

naruszenia prawa.

Przyklady

W Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim, na jednego pracownika Oddziatu Nadzoru
zajmujacego sie analizg aktéw prawa miejscowego przypadato do zweryfikowa-
nia: w 2017 r. $rednio 220 aktow, w 2018 r. i w [ kwartale 2019 r. odpowiednio:
2381 70. W ciggu jednego dnia roboczego na jednego pracownika przypadato
do weryfikacji Srednio 0,98 aktu prawa miejscowego w 2017 r,, 1,06 w 2018
r.i1,11 w I kwartale 2019 r. Akty prawa miejscowego stanowily w badanym
okresie ok. 29,9% wszystkich uchwat i zarzadzen j.s.t.,, do ktérych oceny
zobowigzani byli ww. pracownicy. Poza analizg aktoéw prawa j.s.t. przekazanych
do nadzoru wojewody, pracownicy wykonywali tez inne zadania. Zobowigzani
byli m.in. do: udzielania informacji zainteresowanym osobom i jednostkom
w zakresie stanowiska nadzoru w kwestii oceny legalnosci uchwat i zarzadzen,
przygotowania odpowiedzi na wystgpienia postéw i senatoréw RP.

W Lo6dzkim Urzedzie Wojewo6dzkim na jednego pracownika Oddziatu Nad-
zoru Prawnego zajmujacego sie badaniem uchwat i zarzadzen organow j.s.t.
przypadato do analizy $rednio 213 aktéw prawa miejscowego w 2017 r.,
287 -w 2018 1.1 94 - w I kwartale 2019 r. W ciggu jednego dnia roboczego
na jednego pracownika Oddziatu przypadato do weryfikacji Srednio 0,95
aktu prawa miejscowego w 2017 r,, 1,28 w 2018 . i 1,7 w [ kwartale 2019 r.
Akty prawa miejscowego stanowity w badanym okresie ok. 31,4% wszystkich
uchwat i zarzadzen j.s.t., do ktérych oceny zobowigzani byli ww. pracownicy.
Zgodnie z zakresami czynnosci, poza oceng aktow prawa j.s.t., do ich zadan
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nalezato réwniez m.in.: przygotowywanie projektéw zawiadomien o wszczeciu
postepowania nadzorczego, rozstrzygnie¢ nadzorczych, wskazan, ze uchwate
wydano z naruszeniem prawa oraz wezwan do usuniecia naruszenia prawa,
a takze prowadzenie nadzoru nad dziatalnoscia zwiazkdw i stowarzyszen j.s.t.

W Slaskim Urzedzie Wojewédzkim na jednego pracownika Oddziatu
Nadzoru zajmujgcego sie badaniem zgodnosci z prawem uchwat i zarzadzen
organow j.s.t. w poszczeg6lnych latach z okresu 2017-2019 (I kw.) do analizy
przypadato srednio 199, 219 i 63 aktéw prawa miejscowego. Na jeden dzien
roboczy na jednego pracownika przypadato $rednio odpowiednio: 0,89, 0,97
i 1,13 aktéw. Akty prawa miejscowego stanowity w badanym okresie ok. 24,4%
wszystkich uchwat i zarzadzen j.s.t., do ktérych oceny zobowigzani byli ww.
pracownicy. Poza oceng aktow prawa stanowionych przez j.s.t. do zadan
tych pracownikéw nalezato réwniez: sprawowanie nadzoru nad aktami
podejmowanymi przez samorzad rolniczy, Rade Nadzorczg Wojewo6dzkiego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w Katowicach, zwigzek
metropolitalny, zwigzki j.s.t. Ponadto pracownicy realizowali zadania doty-
czace nadzoru nad dziatalnos$cia izb gospodarczych, spétek wodnych, zadan
zwigzanych z udziatem j.s.t. w miedzynarodowych zrzeszeniach, postepowan
dotyczacych zwrotu gminom utraconych dochodéw podatkowych od gruntéw
pokrytych wodami. Wykonywali takze czynnosci zwigzane z postepowaniami
w sprawach o udostepnienie informacji publicznej, w sprawach o wygasniecie
mandatu radnego, o ustanowienie zarzadu komisarycznego, naruszenia przez
osoby petnigce funkcje w j.s.t. przepis6w antykorupcyjnych, a takze inne zada-
nia zlecone przez przetozonych.

W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim, na jednego pracownika Oddziatu
Obstugi Prawnej, zajmujacego sie badaniem uchwat i zarzadzen organéw j.s.t.
przestanych do nadzoru wojewody, przypadato do zbadania $rednio w 2017 r.
166 aktow prawa miejscowego, w 2018 r. - 203 i w [ kwartale 2019 r. - 60.
W ciagu jednego dnia roboczego na jednego pracownika przypadato $rednio
0,68 aktu prawa miejscowego w 2017 r.,, 0,83 w 2018 r.i 1,12 w [ kwartale
2019 r. Akty prawa miejscowego stanowity w badanym okresie ok. 31,7%
wszystkich uchwat i zarzadzen j.s.t., ktére wptynety w ww. okresie do oceny
przez Wojewode Swietokrzyskiego.

Duza liczba zadan, do realizacji ktérych zobowigzani byli pracownicy
urzedéw wojewodzkich zajmujacy sie oceng zgodnosSci z prawem aktow
prawa miejscowego, utrudniata przeprowadzenie rzetelnej analizy poszcze-
g6lnych aktéw prawa miejscowego przekazanych do nadzoru wojewody
badz skutkowata niezakonczeniem postepowania nadzorczego w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego w terminie umozliwia-
jacym wydanie przez wojewode stosownego rozstrzygniecia nadzorczego.
W jednym ze skontrolowanych urzedéw wojewo6dzkich, w okresach zwiek-
szonej liczby zadan, dokonywanie oceny zgodno$ci z prawem aktéw prawa
miejscowego zlecano podmiotom zewnetrznym.

Przyklady

Dyrektor Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli w Lubelskim Urzedzie
Wojewddzkim, w wyjasnieniach dotyczacych przyczyn wystapienia przypad-
kow niejednolitej oceny aktdw prawa miejscowego, wskazat m.in., ze w kon-
trolowanym okresie do urzedu wptyneto ponad 25 tys. uchwat i zarzadzen
organdw j.s.t. W duzej czesci byty to obszerne akty prawne. Z tych wzgledéw
nie byta mozliwa weryfikacja wszystkich ocen sporzadzonych przez pracown-
ikow zajmujacych sie oceng zgodnosci z prawem uchwat j.s.t. Z oczywistych
wzgledéw byto to niewykonalne.
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Wojewoda Lodzki w latach 2017-2019 (I kwartat) zaskarzyt do WSA 24 akty
prawa miejscowego, gdyz podejmowane w tych sprawach czynno$ci nadzorcze
nie pozwolity na wydanie rozstrzygniecia o stwierdzeniu niewaznosci uchwaty
w ustawowym terminie (tj. 30 dni od daty wplywu uchwaty). Kolejni dyrekto-
rzy Wydziatu Nadzoru Prawnego i Kontroli w L6dzkim Urzedzie Wojewddzkim,
w o$wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej za lata 2017 i 2018 wskazali,
ze adekwatna, skuteczna i efektywna kontrola zarzadcza funkcjonowata
w ograniczonym stopniu. Zastrzezenia dotyczyty niewystarczajacej obsady
kadrowej w stosunku do realizowanych zadan oraz zbyt dtugotrwatego pro-
cesu obsadzania wakatéw.

W Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédzkim, w okresach zwiekszonej liczby
zadan i niedostatecznej obsady kadrowej, wspomagano sie przy realiza-
cji zadan dwoma podmiotami zewnetrznymi, z ktérymi zawarto w latach
2017-2019 (I kw.) ogétem siedem umow zlecen. Byty to kancelarie: adwokacka
i radcy prawnego, ktére w tym okresie zaopiniowaty 559 uchwat j.s.t.

W skontrolowanych urzedach wojewddzkich nie wprowadzono wewnetrz-
nych uregulowan okreslajgcych szczegotowe zasady postepowania przy
realizacji zadan wojewody dotyczacych nadzoru nad stanowieniem prawa
przez organy j.s.t., zasady dokumentowania przez pracownikéw wynikow
przeprowadzonych analiz aktéw prawa pod katem ich zgodnosci z prawem
oraz zasady sprawowania nadzoru nad prawidtowoscig i terminowo$cia
wykonywania tych zadan.

W pieciu skontrolowanych urzedach wojewddzkich (poza Kujawsko-
-Pomorskim Urzedem Wojewo6dzkim) do ewidencjonowania w systemach
elektronicznych obiegu dokumentacji, dotyczacej m.in. sprawowania
nadzoru nad stanowieniem prawa przez j.s.t., wykorzystywano system
Elektronicznego Zarzadzania Dokumentacjg (EZD). W Kujawsko-Pomor-
skim Urzedzie Wojewo6dzkim ewidencja elektroniczna obiegu dokumentacji
prowadzona byty przy wykorzystaniu Systemu Obiegu Dokumentéw eDOK.

W pieciu skontrolowanych urzedach wojewdédzkich ewidencja dotyczaca
aktéw prawa miejscowego przekazanych przez j.s.t., prowadzona przy
wykorzystaniu ww. systemoéw elektronicznych, zawierata informacje
umozliwiajace kierownictwu urzedu monitorowanie terminowosci objecia
nadzorem poszczeg6lnych aktow prawa oraz wynikdw przeprowadzonej
oceny zgodno$ci ich z sprawe, bez koniecznos$ci wgladu do dokumentac;ji
poszczegblnych postepowan. Informacji umozliwiajgcych sprawowanie bie-
zacego nadzoru nad terminowo$cig prowadzenia postepowan nadzorczych
nie zawierata ewidencja (rejestr) aktow prawa organéw j.s.t. przekazanych
do nadzoru wojewody prowadzona w L.odzkim Urzedzie Wojewddzkim.

Przyklady

W Kujawsko-Pomorskim Urzedzie Wojewddzkim sprawy zwigzane z nadzorem
nad aktami prawa miejscowego rejestrowano w elektronicznym systemie
zwanym e-dok. W urzedzie system ten byt uzytkowany od 2009 ., a od 2011 r.
do systemu zaczeto wprowadzac¢ informacje o wszystkich postepowaniach
nadzorczych. Na podstawie informacji zamieszczanych w tym systemie
mozna byto ustali¢ kto i kiedy otrzymat do weryfikacji dany akt prawa mie-
jscowego oraz jaki byt wynik tej oceny. W systemie dokumentowano fakt otr-
zymania danej uchwaty poprzez oznaczenie daty wptywu uchwaty do urzedu
(kancelarii ogélnej), daty wptywu do wydziatu oraz wskazanie pracownika

Niewprowadzenie
wewnetrznych
uregulowan
okreslajacych zasady
realizacji zadan

Prowadzenie ewidencji
umozliwiajacych
sprawowanie nadzoru
nad realizacjg zadan
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prowadzacego dang sprawe. Oznaczone byly m.in.: data wszczecia sprawy,
imie i nazwisko oraz stanowisko osoby prowadzacej sprawe, ustalony termin
zatatwienia sprawy (generowany automatycznie przez system), faktyczny
termin zatatwienia sprawy, data i godzina zatozenia sprawy w systemie, imie
i nazwisko osoby, ktéra zakonczyta sprawe. W opisie sprawy zawarta byta
informacja, czego dana sprawa dotyczy, natomiast w komentarzu do sprawy
zawarta byta informacja o sposobie zatatwienia sprawy - o wyniku weryfikacji
(analizy) uchwaty.

W Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim sprawy zwigzane z nadzorem nad aktami
prawa miejscowego rejestrowane byty w elektronicznym systemie zarzadza-
nia dokumentacja, zwanym EZD, wprowadzonym zarzgdzeniem Wojewody
Lubelskiego, w ktorym okreslono jednoczesnie zasady postepowania z doku-
mentacja i wykonywaniem czynnosci kancelaryjnych. Przeprowadzana przez
pracownikéw weryfikacja aktéw prawa miejscowego byta kazdorazowo
odnotowywana w tym systemie w formie notatki. W przypadku niestwierdze-
nia nieprawidtowosci zapisywano, ze ,uchwata jest zgodna z prawem”. Jezeli
uchwata zawierata btedy - w notatce podawano date i nr rozstrzygniecia
nadzorczego, stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty w catosci lub w czesci.
Zamieszczane w systemie EZD informacje z przeprowadzonego nadzoru poz-
walaty kazdorazowo na zidentyfikowanie pracownika, ktéremu powierzono
ocene aktu prawa miejscowego, ustalenie terminu tej oceny i jej wyniku.

W Lédzkim Urzedzie Wojewo6dzkim nie prowadzono odrebnej ewidencji
(rejestru) dotyczacej aktéw prawa miejscowego wptywajacych do nadzoru
wojewody. W Wydziale Nadzoru Prawnego i Kontroli prowadzono w programie
Microsoft Office Excel rejestr wszystkich uchwat j.s.t. (w tym réwniez aktow
prawa miejscowego), ktéore w danym okresie wptywaty do organu nadzoru.
W rejestrze odnotowywano: date wptywu uchwat z danej j.s.t. do urzedu,
numer sesji oraz date posiedzenia rady. Wskazywano liczbe uchwat, ktére
wptynety do urzedu oraz tych, ktére zostaty przekazane do Regionalnej Izby
Obrachunkowej. W rejestrze odnotowywano tez liczbe uchwat przekazanych
do poszczegdlnych zespotéw tematycznych zajmujacych sie analizg ich zgod-
nosci z prawem. Rejestr nie umozliwiat natomiast sprawowania nadzoru nad
terminowo$cig i prawidtowos$cig badania poszczegdlnych aktéw prawnych -
nie zawierat m.in. informacji kiedy i komu dana uchwata zostata przekazana
do oceny legalnosci, czy i kiedy wykonane zostato to zadanie oraz jaki byty jego
wynik. Biezgce monitorowanie przez kierownictwo wydziatu sposobu i termi-
nowosci dokonania analizy aktéw prawa miejsc wymagato wgladu do akt danej
sprawy. Fakt przekazania uchwat poszczegdélnym pracownikom do oceny legal-
nosci byt rejestrowany poprzez adnotacje na kopiach pism przekazujacych akty
z danej sesji. W Urzedzie prowadzony byt ponadto, w systemie EZD, rejestr
pn. ,Wszczynanie i prowadzenie postepowan zmierzajacych do usuniecia
naruszenia prawa i niewaznos$ci aktéw prawnych samorzadu terytorialnego”.
Po wybraniu konkretnej sprawy mozna byto pozyska¢ m.in. korespondencje
prowadzong w danej sprawie, zawiadomienie o wszczeciu postepowania itp.
Prowadzony byt takze w formie elektronicznej rejestr spraw przed sadami,
dotyczacych uchwat i zarzadzen j.s.t., ktéry umozliwiat monitorowanie
na jakim etapie jest dana sprawa oraz zapewnienie kazdorazowego udziatu
radcy prawnego w rozprawie przed sadem administracyjnym.

We wszystkich skontrolowanych urzedach wojewd6dzkich wojewodowie
upowaznili pracownikow zajmujgcych kierownicze stanowiska w komor-
kach organizacyjnych realizujagcych zadania zwigzane z wykonywaniem
zadan wojewody w zakresie nadzoru nad stanowieniem prawa przez j.s.t.
do prowadzenia tego rodzaju spraw w ich imieniu, w tym m.in. do podpi-
sywania zawiadomien o wszczeciu postepowania w sprawie stwierdzenia
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niewaznosci aktéw prawa wydanych przez organy j.s.t. Wydane upowaznie-
nia, poza Slaskim Urzedem Wojewdédzkim, nie obejmowaty podpisywania
rozstrzygnie¢ nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktow
prawa.

Wydane w Slaskim Urzedzie Wojew6dzkim upowaznienia dla dyrektoréw
dwdch komoérek organizacyjnych obejmowaty m.in. podpisywanie roz-
strzygnie¢ nadzorczych dotyczacych aktéw stanowionych przez j.s.t. Dwa
z tych upowaznien wydane zostaty przez [ wicewojewode w zastepstwie
Wojewody Slaskiego, mimo braku przestanek uprawniajacych do takiego
zastepstwa.

Przyklady

Wojewoda Kujawsko-Pomorski pisemnie upowaznit dyrektoréw Wydziatu
Nadzoru i Kontroli, jak i Wydziatu Infrastruktury i Rolnictwa oraz ich zastep-
co6w do podpisywania zawiadomien o wszczeciu postepowania w sprawie
stwierdzenia niewazno$ci uchwat organéw samorzadu terytorialnego oraz
zawiadomien o wstrzymaniu ich wykonania; podpisywania decyzji o umo-
rzeniu postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty; wyste-
powania do organdw samorzgdowych z uwagami wskazujacymi na nieistotne
naruszenie prawa w podjetych uchwatach. Wydawanie rozstrzygnie¢ nadzor-
czych stwierdzajacych niewaznos$¢ uchwat rad gmin, rad powiatéw i sejmiku
wojewo6dztwa nalezato do wytacznej kompetencji wojewody:.

Wojewoda Zachodniopomorski upowaznit pisemnie dyrektora Wydziatu
Prawnego, kierownika Oddziatu Nadzoru Prawnego oraz gtéwnego specjaliste
w tym Wydziale do zatatwiania spraw zwiazanych ze sprawowaniem nadzoru
nad stanowieniem aktéw prawa miejscowego. Zaden pracownik urzedu nie
posiadat upowaznienia wojewody do wydawania w jego imieniu i na jego
odpowiedzialno$¢ rozstrzygnie¢ nadzorczych.

Wydane w Slaskim Urzedzie Wojew6dzkim dwa upowaznienia z dnia 5 lipca
2016 r. dla dyrektora Wydziatu Infrastruktury i zastepcy dyrektora Wydziatu
Infrastruktury zostaty udzielone przez I wicewojewode, w zastepstwie Woje-
wody Slaskiego, ktéry przebywat na kilkudniowej delegacji stuzbowej. W oce-
nie NIK powyzsza okoliczno$¢ nie stanowita okolicznosci pozwalajacej uznac,
ze wicewojewoda byl uprawniony do przejecia, na podstawie art. 7 ust. 4
ustawy o wojewodzie, wszystkich kompetencji Wojewody Slaskiego, w tym
rowniez do wystawienia, w jego zastepstwie, upowaznien dla pracownikéw
Urzedu do zatatwiania szeregu spraw w imieniu wojewody, na podstawie
art. 19 tej ustawy.

Swietokrzyski Urzad Wojewddzki byt jedynym urzedem wojewédzkim,
sposrod objetych kontrolg, w ktorym w badanym okresie przeprowadzono
kontrole wewnetrzne obejmujace zagadnienia dotyczace prawidtowosci
wykonywania zadan przez pracownikéw urzedu dotyczacych sprawowania
nadzoru nad stanowieniem prawa przez organy j.s.t. W pozostatych skon-
trolowanych urzedach wojewddzki realizacja tych zadan wojewody nie byta
w badanym okresie obejmowana kontrolami i audytami wewnetrznymi.
Przyczyng byty wyniki analiz ryzyka, ktére nie wykazywaty koniecznosci
przeprowadzania takich kontroli i badan audytowych.

Nieobejmowanie
kontrola wewnetrzna

i audytem realizacji
zadan dotyczacych
sprawowania nadzoru
nad stanowieniem prawa
przezj.s.t.
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Przyklady

W 2017 r. w Wydziale Skarbu Panstwa i Nieruchomosci Swietokrzyskiego
Urzedu Wojewo6dzkiego przeprowadzona zostata kontrola wewnetrzna
pn. ,Realizacja zadan wynikajacych z ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie sporzadzania mpzp”,
w trakcie ktorej dokonano m.in. analizy pod wzgledem zgodnosci z przepisami
10 uchwat rad gmin o uchwalaniu mpzp wraz z zatgcznikami oraz dokumen-
tacjg prac planistycznych. W wyniku kontroli nie stwierdzono nieprawidtowo-
$ci. W [ kwartale 2019 r. przeprowadzono kontrole wewnetrzng w Wydziale
Prawnym, Nadzoru i Kontroli, pn. ,Sposéb przyjmowania i rozpatrywania skarg
i wnioskow”, ktdrej zakres przedmiotowy obejmowat m.in. sprawowanie przez
ww. Wydziat nadzoru w imieniu wojewody nad dziatalno$cig gmin, powia-
tow i samorzadu wojewddztwa, poprzez rozpatrywanie i zalatwianie skarg
na uchwaty rady gmin, rad powiatéw i sejmiku wojewddztwa z wytaczeniem
spraw finansowych, bgdZ nadawanie im stosownego biegu. W badanym zakre-
sie nie stwierdzono nieprawidtowosci.

W Lédzkim Urzedzie Wojewddzkim realizacja zadan zwigzanych z wykonywa-
niem nadzoru nad stanowieniem prawa miejscowego nie byta w kontrolowanym
okresie objeta kontrola, audytem wewnetrznym ani przegladem. Jako podstawe
do wyboru tematéw kontroli planowych i audytéw sporzadzano analizy ryzyk,
w ktdrych ryzyka dotyczace sprawowania nadzoru nad stanowieniem prawa
przez j.s.t. (obszar kontroli nadzorczej) oszacowano na poziomie $rednim.

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

Wojewodowie, ktorych dziatalno$¢ objeto kontrola, korzystali w badanym
okresie z prawa*® do zgdania informacji i danych dotyczgcych organizacji
i funkcjonowania j.s.t. niezbednych do wykonywania przystugujacych im
uprawnien nadzorczych wobec aktow prawa miejscowego. Zwracali sie
m.in. o przedstawienie dokumentacji i informacji dotyczacych procedury
poprzedzajacej podjecie danej uchwaty, w celu zbadania, czy jej projekt
zostat zaopiniowany badZ uzgodniony z podmiotami wskazanymi we wta-
$ciwej ustawie.

Przyktady

W latach 2017-2019 (I kw.) Wojewoda Zachodniopomorski wystosowat
do organdw j.s.t. tacznie 980 pism, tj. 337 - w 2017 r,, 539 - w 2018 . oraz 104
- w [ kwartale 2019 r.,, w ktorych zadat dodatkowych informacji i danych niez-
bednych do oceny legalnos$ci aktow organdéw j.s.t., w szczegdlnosci wyjasnien
w przedmiocie trybu postepowania poprzedzajacego podjecie uchwaty (np. czy
wystapiono o opinie do odpowiednich organéw), a takze wskazywat na koniec-
zno$¢ uzupetnienia dokumentéw, wymaganych przy wydaniu danego aktu
(np. dokumentacji planistycznej).

W Wojewoda Slaski korzystat z prawa zadania informacji i danych dotyczacych
organizacji i funkcjonowania gminy (powiatu, samorzadu wojewo6dztwa) niez-
bednych do wykonywania przystugujacych uprawnien nadzorczych. Zadanie
tych informacji wigzato sie gtéwnie z koniecznoscia zbadania procedury

*3  Art.88u.s.g. art. 77a u.s.p. oraz art. 80 u.s.w.
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poprzedzajacej podjecie danej uchwaty, tj. czy projekt uchwaty zostat zaopin-
iowany badz uzgodniony z podmiotami wskazanymi w ustawie, np.:
— czy zaliczenie drogi do kategorii drég gminnych nastapito po zasiegnieciu

opinii wtasciwego zarzadu powiatu,

— czy regulamin wynagradzania nauczycieli byt uzgodniony ze zwigzkami

zawodowymi zrzeszajacymi nauczycieli,

— czy rada gminy wyrazajac zgode na utworzenie miejsca okazjonalnie wyko-

rzystywanego do kapieli uzyskata opinie wszystkich podmiotéw,

— czy nadanie statutu jednostce pomocniczej poprzedzone zostato przepro-

wadzeniem konsultacji z mieszkancami.

Wojewodowie podejmowali w latach 2017-2019 (I kw.) dziatania prewen-
cyjne i wspierajace wobec j.s.t. w zakresie prawidtowego tworzenia prawa
miejscowego. Obejmowaty one m.in.:

publikowanie na stronie BIP rocznych informacji dotyczacych sprawo-
wania przez wojewode nadzoru nad dziatalnoscia j.s.t.;

kierowanie do j.s.t. pism zawierajacych informacje dotyczace wyktad-
ni przepiséw prawa w zwigzku z jego nowelizacjg badz powielania
w uchwatach organéw j.s.t. tego samego rodzaju btedéw;

organizacje spotkan z przedstawicielami nadzorowanych j.s.t., ktérych
przedmiotem byta zmiana przepiséw prawa;

organizacje szkolen dotyczacych stanowienia prawa miejscowego dla
pracownikéw urzeddw j.s.t.

Przyklady

Podejmowane przez Wojewode Ldodzkiego w latach 2017-2019 (I kwartat)
dziatania prewencyjne (informacyjne, szkoleniowe) i wspierajace wobec j.s.t.
w zakresie prawidlowego tworzenia prawa miejscowego obejmowaty:

— organizowanie spotkan z sekretarzami gmin i powiatéw z terenu woje-

wodztwa t6dzkiego, poswieconych m.in. oméwieniu nieprawidtowosci
wystepujacych w uchwatach, sygnalizowaniu koniecznos$ci dostosowania
uchwat w zwigzku ze zmianami przepiséw ustawowych**;

Zamieszczanie na stronie internetowej LUW zawiadomien o wszczeciu
postepowan nadzorczych oraz rozstrzygnie¢ nadzorczych;

kierowanie do j.s.t. pism informujacych o utrwalonej powszechnie inter-
pretacji przepiséw dotyczacych okreslonych zagadnien, w szczegdlnosci
w przypadku zmian w danym zakresie*®.

Wojewoda Zachodniopomorski w okresie objetym kontrolag wystosowat
do j.s.t. facznie 12 wystapien, ktore dotyczyty m.in. sposobu wyktadni prze-
pis6w prawa, zaro6wno w sytuacji nowelizacji przepiséw prawa jak i powie-
lania w uchwatach przez j.s.t. tego samego rodzaju btedéw. Na przetomie
lat 2016 i 2017, w zwiazku z reforma o$wiaty i koniecznoscig dostosowania
przez samorzady sieci placowek o$wiatowych, organizowane bylty wspélnie
z Zachodniopomorskim Kuratorem Oswiaty na terenie powiatéw spotkania
z przedstawicielami samorzadu oraz szkot, na ktdrych omawiane byty kwestie
dotyczace dziatalnosci uchwatodawczej organow stanowigcych j.s.t.
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Dziewie¢ spotkan w kontrolowanym okresie, dotyczacych m.in. oméwieniu nieprawidtowosci
w statutach gmin, projektéw uchwat wdrazajacych reforme o$wiaty, zmian przepiséw ustaw
samorzadowych, uchwat w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.

Dotyczace m.in. uchwat w sprawie przeksztatcenia szk6t na mocy przepiséw wprowadzajgcych

ustawe Prawo oSwiatowe, uchwat w sprawie programu opieki nad zwierzetamibezdomnymi
I zapobiegania bezdomno$ci zwierzat, otworzenia i przeksztatcenia szkoty.

Podejmowanie dziatan
prewencyjnych

i wspierajacych j.s.t.

w zakresie stanowienia
prawa

11
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5.2. Ogtaszanie w wojewddzkim dzienniku urzedowym aktow
prawa miejscowego, rozstrzygnie¢ nadzorczych
oraz wyrokow sadow

Wojewodowie, ktérych dziatalnos¢ objeto kontrola, nie zawsze wywiazy-
wali sie w sposob rzetelny i zgodny z prawem z ustawowych obowigzkow
dotyczacych ogtaszania aktow prawa miejscowego i rozstrzygnie¢ nadzor-
czych wojewoddw.

We wszystkich sze$ciu skontrolowanych urzedach wojewdédzkich reali-
zacje zadan wojewody w zakresie ogtaszania aktow prawa miejscowego
wydawanych przez j.s.t. w wojewoddzkim dzienniku urzedowym przypisano
do witasciwosci komoérek organizacyjnych lub wyodrebnionych stanowisk
pracy wchodzgcych w sktad wydziatéw odpowiedzialnych za realizacje
zadan w zakresie nadzoru nad stanowieniem prawa przez organy j.s.t.

Przyklady

W Slaskim Urzedzie Wojewédzkim redagowanie Dziennika Urzedowego
Wojewédztwa Slaskiego, w tym ogtaszanie aktéw prawa, nalezato do zakresu
zadan Wieloosobowego Stanowiska Pracy ds. Redakcji Dziennika Urzedowego
Wojewddztwa Slaskiego.

W Lubelskim Urzedzie Wojew6dzkim za redagowanie Dziennika Urzedowego
Wojewoédztwa Lubelskiego odpowiedzialny byt oddziat redakcji wchodzacy
w sktad Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze wojewodowie niejednolicie interpre-
towali tre$¢ art. 3 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych, zgodnie
z ktérym akty normatywne powinny by¢ ogtaszane niezwtocznie.

W kujawsko-pomorskim, t6dzkim i §laskim urzedzie wojewo6dzkim akty
prawa miejscowego przestane do ogtoszenia przez organy j.s.t., co do zasady
publikowane byty w wojewddzkich dziennikach urzedowych, bez zbedne;j
zwtoki, w terminie nie dtuzszym (poza pojedynczymi przypadkami) niz
30 dni od daty ich otrzymania w wersji elektronicznej. Stwierdzone w tych
urzedach przypadki nieopublikowania aktéw prawa miejscowego, badz
zwtoki w ich ogloszeniu, wynikaty z nieprzekazania przez organy j.s.t.
aktow w wers;ji elektronicznej do publikacji lub dokonania tej czynnosci
ze zwtoka.

Przyklady

Sposréd 8 351 aktdw prawa miejscowego przekazanych w latach 2017-2019
(I kw.) do nadzoru Wojewodzie Kujawsko-Pomorskiemu, w dzienniku urzedo-
wym ogtoszono 8 349 aktdw, tj. wszystkie, ktdre zostaty przekazane do Urzedu
Wojewoddzkiego w wersji elektronicznej z przeznaczeniem do publikacji. Pozo-
state dwie uchwaty nie zostalty przekazane przez organy j.s.t. do publikacji.
Ze 164 uchwat przestanych przez organy j.s.t. do nadzoru wojewody, co do
ktérych wydano rozstrzygniecia nadzorcze, trzy opublikowano w dzienniku
urzedowym w terminach 44, 46 i 58 dni od dnia ich uchwalenia, z powodu
opo6znionego ich przestania przez organy j.s.t. do publikacji - odpowiednio
po 40, 42 i 51 dniach od ich uchwalenia. W pozostatych przypadkach termin
ich publikacji nie przekroczyt 18 dni od daty uchwalenia. Na podstawie losowo
wybranych 50 uchwat podjetych w latach 2017-2019 (I kwartat), co do ktérych
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wojewoda nie wszczat postepowania w sprawie stwierdzenia ich niewaznosci
ustalono, ze wszystkie zostaty opublikowane w dzienniku urzedowym wojew-
6dztwa w terminie od jednego do 10 dni od daty ich wptywu do tego urzedu
w wersji elektronicznej.

W Loédzkim Urzedzie Wojewoddzkim w latach 2017-2019 (I kw.) akty prawa
miejscowego przekazane do ogtoszenia co do zasady (z wyjatkiem dwdoch
przypadkow) publikowane byty niezwtocznie, niezaleznie od wynikéw
wszczetego postepowania w sprawie kontroli legalnosci danego aktu prawa
miejscowego. W wyniku sprawdzenia proby wybranych losowo 50 uchwat
podjetych w 2017 i 2018 r., co do ktérych Wojewoda L.6dzki nie wszczat
postepowania w sprawie stwierdzenia ich niewaznosci, ustalono, ze terminy
ich publikacji w dzienniku urzedowym wojewddztwa wahaty sie od dwdch
do 20 dni liczac od dnia ich wptywu w wersji elektronicznej z przeznacze-
niem do publikacji. Sposrod 144 aktéw prawa miejscowego ustanowionych
przez j.s.t., co do ktérych w okresie objetym kontrola wojewoda wydat roz-
strzygniecia nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich niewazno$ci w catosci lub
w czesci, 140 zostato opublikowanych w dzienniku urzedowym wojewo6dztwa
w terminie od 0 do 30 dni od daty wptywu aktu prawa miejscowego w wersji
elektronicznej do publikacji do momentu publikacji. W dwdch przypadkach
okres ten przekroczyt 30 dni. W pozostatych dwdch przypadkach uchwat nie
opublikowano, gdyz organy j.s.t. nie przekazaty ich w wersji elektronicznej
do publikacji.

W urzedach wojewddzkich: lubelskim, Swietokrzyskim i zachodniopomor-
skim wstrzymywano publikacje aktéw prawa miejscowego, w stosunku
do ktérych wszczeto postepowania nadzorcze w sprawie stwierdzenia ich
niewaznosci. Dalsze postepowanie wojewoddw w sprawie publikacji tych
aktow byto uzaleznione od wynikéw tego postepowania. Odstepowano
od publikacji aktéw prawa miejscowego, w stosunku do ktoérych, w wyda-
nych rozstrzygnieciach nadzorczych, orzeczono o ich niewaznos$ci w catosci.

Przyklady

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim, w sytuacji gdy wojewoda
wszczynat postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu prawa
miejscowego (w catosci lub w czeéci), do czasu wydania rozstrzygniecia nad-
zorczego wstrzymywana byta jego publikacja. Sposréd ogétem 287 spraw,
w przypadku ktérych w badanym okresie wojewoda wydat rozstrzygniecia
nadzorcze, w czterech przypadkach publikacja aktu prawa miejscowego nasta-
pita przed wydaniem tego rozstrzygniecia. W sytuacji stwierdzenia niewazno-
$ci aktu w czesci (251 przypadkéw w badanym okresie), byt on publikowany
wraz z rozstrzygnieciem nadzorczym. W przypadku 36 uchwat, wobec ktérych
wojewoda stwierdzit ich niewazno$¢ w catosci, publikowane byto jedynie roz-
strzygniecie nadzorcze.

W Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego nie opublikowano
114 aktéw prawa miejscowego przekazanych przez j.s.t. do publikacji w wers;ji
elektronicznej, z tego 49 uchwat, co do ktérych wydano rozstrzygniecia nad-
zorcze stwierdzajace ich niewazno$¢ w catosci oraz 65 uchwat, wobec ktérych
wszczeto postepowanie nadzorcze niezakonczone wydaniem rozstrzygniecia
nadzorczego. W 87 przypadkach akty prawa miejscowego opublikowano
w dzienniku urzedowym w terminie powyzej 30 dni (maksymalnie 276 dni)
od daty ich przekazania do publikacji w wersji elektronicznej, przy czym
w 76 przypadkach dotyczyto to uchwat, w stosunku do ktérych wydano roz-
strzygniecia nadzorcze stwierdzajace ich niewazno$¢, aw 11 - wobec ktorych
wszczete zostato postepowanie nadzorcze niezakoniczone wydaniem rozstrzy-
gniecia.
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W latach 2017-2019 (I kw.) w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Swie-
tokrzyskiego nie opublikowano 19 aktéw prawa miejscowego, co do ktérych
wydano rozstrzygniecia nadzorcze stwierdzajace ich niewazno$¢ w catosci,
w tym 12 przekazanych przez j.s.t. w wersji elektronicznej do publikacji. Pozo-
state siedem aktéw prawa miejscowego nie zostato przekazanych przez j.s.t.

W ocenie NIK przyjeta w przedstawionych wyzej przypadkach praktyka
ogtaszania uchwat j.s.t. dopiero po dokonaniu ich kontroli w trybie
nadzorczym jest sprzeczna z wymogiem niezwlocznos$ci ogtaszania
aktow normatywnych okre$§lonym w art. 3 ustawy o ogtaszaniu aktéow
normatywnych. Nalezy zwrdci¢ bowiem uwage, Ze ustawa o ogtaszaniu
aktéw normatywnych w zaden sposéb nie wigze wykonania obowigzku
ogtoszenia aktu prawa miejscowego z rozstrzygnieciem nadzorczym
wojewody.

Wyjasniajac przyczyny zwlekania z decyzja o publikacji aktéw prawa
miejscowego do czasu zakonczenia postepowania nadzorczego w spra-
wie stwierdzenia niewaznos$ci tych aktow, kontrolowani powotywali sie
na wyrok NSA w Lodzi z dnia 6 pazdziernika 2003 r. (sygnatura akt II
SA/td 1331/03). Orzeczono w nim, Ze wymodg niezwtocznego ogtaszania
przez wojewode aktéw prawa miejscowego (i innych uchwat czy zarzg-
dzen wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego
podlegajacych publikacji) odnosi sie do aktéw - uchwat i zarzadzen
- skontrolowanych w trybie nadzoru. W uzasadnieniu ww. wyroku sad
wskazat m.in., Ze podniesiona w rozpatrywanej skardze teza o peinej
odrebnosci obu procedur stosowanych przez wojewode (publikacyjnej
i nadzorczej) nie moze by¢ uznana za zasadng. Taka teza moze prowadzié¢
do pozbawienia $rodkow nadzoru w postaci stwierdzenia niewaznosci
uchwat ich funkcji prawnej - eliminowania z obrotu prawnego aktéw
wadliwych. W sytuacji gdyby publikacja poprzedzata postepowanie
nadzorcze, wadliwa uchwata czy zarzadzenie nabieratoby mocy prawne;j,
wchodzityby w zycie, a dopiero pdzniej wojewoda wydawatby rozstrzy-
gniecie nadzorcze, w stosunku do ktérego ustawa o ogtaszaniu aktéw
normatywnych nie przewidziala wymogu publikacji. Zaktadajac racjonal-
no$¢ ustawodawcy, brak w ustawie o oglaszaniu aktéw normatywnych
wymogu publikacji rozstrzygnie¢ nadzorczych podejmowanych w sto-
sunku do samorzadow aktéw prawa miejscowego oznacza, ze czynnos$ci
nadzorcze wystepuja przed publikacja tych aktéw. Wojewoda podejmuje
rozstrzygniecia nadzorcze wczes$niej i w tej sytuacji uchwaty i zarzadze-
nia, ktérych niewazno$¢ stwierdzono, nie podlegaja publikacji warunku-
jacej wejscie w zycie aktow normatywnych.

Odnoszac sie do powyzszego wyroku NIK wskazuje, ze wydany byt on
w innym stanie prawnym niz obowigzujacy w okresie objetym kontrolg,
zatem nie moze stanowi¢ uzasadnienia stosowanej w tym okresie praktyki
oglaszania w wojewo6dzkich dziennikach urzedowych uchwat j.s.t. dopiero
po dokonaniu ich oceny pod katem zgodno$ci z prawem i nieogtaszania
uchwal, co do ktérych wydano rozstrzygniecie nadzorcze o ich niewaznosci
w catosci. Zdezaktualizowat sie bowiem argument podany w uzasadnieniu
ww. wyroku, wskazujacy na brak w ustawie o ogtaszaniu aktdw normatyw-
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nych obowigzku publikacji rozstrzygnie¢ nadzorczych. Od dnia 1 kwietnia
2009 r,, wérod aktéw wymienionych w art. 13 ww. ustawy, ktore podlegaja
ogltoszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, wskazane zostaty
réwniez rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktéw prawa miejscowego
stanowionych przez j.s.t. W obowiazujacym stanie prawnym, o niedopusz-
czalno$ci wstrzymania przez wojewode, jako organ nadzoru publikacji
uchwaty rady gminy z uwagi na konieczno$¢ dokonania czynnosci nad-
zorczych orzekt WSA w Krakowie, ktéry w wyroku z dnia 4 pazdziernika
2016 r. (sygnatura akt III SA/Kr 439/16) wskazat na niedopuszczalno$¢
wstrzymania przez wojewode, jako organ nadzoru, publikacji uchwaty
rady gminy z uwagi na konieczno$¢ dokonania czynnosci nadzorczych.
W uzasadnieniu tego wyroku sad wskazat m.in., Ze opublikowanie aktu
prawa miejscowego ma nastgpi¢ niezwtocznie po otrzymaniu takiego
aktu od organu samorzadu, a to oznacza, zZe zasadniczo jedynie wzgledy
techniczne publikacji na stronie internetowej dziennika urzedowego moga
zakresla¢ termin opublikowania. Natomiast termin do przeprowadzenia
postepowania nadzorczego wynosi 30 dni od daty otrzymania takiego
aktu. Nie wolno organowi nadzoru wstrzymywac publikacji aktu prawa
miejscowego tylko dlatego, ze organ ten chciatby w pierwszej kolejnosci
przeprowadzi¢ czynno$ci nadzorcze i oceni¢, czy dany akt zawiera istotne
wady prawne. Wrecz przeciwnie, ustawodawca naktada na organ nadzoru
w pierwszej kolejnosci publikacje aktu, a dopiero potem dokonanie badania
jego legalnosci.

We wszystkich sze$ciu skontrolowanych urzedach wojewddzkich stwier-
dzono tgcznie 170 przypadkéw nieopublikowania w wojewo6dzkich
dziennikach urzedowych aktéw prawa miejscowego wydanych przez
j.s.t. wlatach 2017-2019 (I kw.) z uwagi na nieprzestanie ich przez j.s.t.
w wersji elektronicznej do ogtoszenia. Najwiecej takich przypadkéw
stwierdzono w Lubelskim Urzedzie Wojewo6dzkim (129), w L.6dzkim
Urzedzie Wojew6dzkim (26) oraz w Swietokrzyskim Urzedzie Wojewédz-
kim (siedem). W pozostatych skontrolowanych urzedach wojewdédzkich
liczba ta ksztattowata sie w przedziale od dwoch do czterech. W Kujaw-
sko-Pomorskim Urzedzie Wojewo6dzkim i Zachodniopomorskim Urzedzie
Wojewddzkim stwierdzono réwniez wystepowanie ponad miesiecznych
op6znien w publikacji aktow prawa miejscowego (tgcznie 11 przypad-
kéw) z powodu zwtloki ze strony j.s.t. w przekazaniu tych aktéw do oglo-
szenia w wersji elektroniczne;j.

Wojewodowie, ktorych dziatalno$¢ nadzorcza objeto kontrolg, nie podejmo-
wali jakichkolwiek dziatan w przypadku nieprzekazania przez j.s.t. aktow
prawa miejscowego do ogtoszenia w wojewddzkich dziennikach urzedo-
wych. W wyja$nieniach w tej sprawie wskazywano m.in., ze obowigzujace
przepisy prawa nie przyznaja wojewodzie uprawnien do takiego dziatania,
a oglaszanie aktéw prawa miejscowego nie jest zwigzane z procedurg
nadzorczg. Stosownie do art. 15 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw norma-
tywnych obowiazek przedtozenia takiego aktu do ogtoszenia spoczywa
na organie wydajacym akt.

Brak dziatart wojewodow
w przypadku
nieprzekazania

przez j.s.t. aktow

prawa miejscowego

do publikacji
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Woéjtowie, burmistrzowie oraz starostowie w przekazanych informacjach
i wyjasnieniach, jako przyczyne nieprzekazania aktéw prawa miejscowego
do publikacji, badz ich przekazania ze zwtoka, wskazywali najczesciej
btedne zakwalifikowanie wydanego aktu jako niepodlegajacego publikacji,
problemy techniczne zwigzane z dzialaniem poczty elektronicznej, prze-
oczenie pracownika odpowiedzialnego za przestanie aktu do publikacji,
oczekiwanie na wynik wszczetego przez wojewode postepowania nadzor-
czego, stwierdzenie przez wojewode niewaznosci aktu w wydanym przez
wojewode rozstrzygnieciu nadzorczym.

Przyklady

W Zachodniopomorskim Urzedzie Wojew6dzkim, w okresie objetym kontrola,
stwierdzono cztery przypadki przedtozenia wojewodzie uchwaty bez prze-
kazania jej w wersji elektronicznej do publikacji w Dzienniku Urzedowym
Wojewoddztwa Zachodniopomorskiego. Z informacji uzyskanej od organow
wykonawczych trzech j.s.t. wynikato, iz spowodowane to byto: w jednym
przypadku przeoczeniem pracownika, w drugim - stwierdzeniem przez woje-
wode niewazno$ci uchwaty oraz w trzecim - btednym zakwalifikowaniem
uchwaty, jako niepodlegajacej publikacji. Wystapito ponadto osiem przy-
padkoéow, w ktorych uchwaty zostaty opublikowane w dzienniku urzedowym
w terminie od 35 do 48 dni od dnia ich podjecia, w wyniku przekazania tych
aktow z opdéznieniem przez j.s.t., tj. po uptywie 30 dni. Z informacji uzyskanych
od wojtow (burmistrza) trzech j.s.t. wynikato, ze spowodowane to byto m.in.:
w jednym przypadku oczekiwaniem na zakonczenie trwajgcego postepowania
nadzorczego, w drugim - wszczeciem postepowania nadzorczego przez woje-
wode, jak i podjetymi przez j.s.t. dziataniami majacymi na celu dostosowanie
uchwaty do stanu zgodnego z prawem, w trzecim - btedami j.s.t. w zakresie
przekazania do publikacji aktu wojewodzie w formie dokumentu elektronicz-
nego do publikacji.

Sposrod 164 uchwat przestanych w latach 2017-2019 (I kw.) przez organy j.s.t.
do nadzoru Wojewody Kujawsko-Pomorskiego, co do ktérych wydano rozstr-
zygniecia nadzorcze, trzy ogtoszono w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym
w terminach 44, 46 i 58 dni od dnia ich uchwalenia, z powodu op6znionego
ich przestania przez organy j.s.t. — odpowiednio po 40, 42 i 51 dniach od ich
uchwalenia. Dwé6ch uchwat, co do ktérych wydano rozstrzygniecia nadzorcze
stwierdzajgce ich niewaznos¢, nie opublikowano z uwagi na ich nieprzekazane
do publikacji przez wtasciwe j.s.t. Z informacji otrzymanych od j.s.t. wynika,
ze przyczynami nieprzekazania uchwat do publikacji badZ op6znien w ich
przekazaniu byty m.in. problemy techniczne, przeoczenie pracownikow j.s.t.
odpowiedzialnych za wykonanie tej czynnosci badz oczekiwanie j.s.t. na wyniki
postepowania nadzorczego.

W skontrolowanych urzedach wojewddzkich nie wprowadzono syste-
mowych rozwigzan zapobiegajacych wystapieniu sytuacji przekazania
do publikacji i ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym aktow
prawa, ktdérych tre$¢ réznita sie od tresci aktu przekazanego wojewodzie
w ramach sprawowanego przez niego nadzoru. O mozliwo$ci wystepowania
tego rodzaju nieprawidtowosci swiadcza wyniki kontroli przeprowadzonej
w Lubelskim Urzedzie Wojewd6dzkim.

Przyklady

W Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim stwierdzono, ze tres¢ uchwaty Rady
Gminy Wojstawice Nr VI/38/2019 z dnia 4 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia
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“Regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw na terenie Gminy
Wojstawce”, przedtozona organowi nadzoru, réznita sie od tresci uchwaty opub-
likowanej. W wersji regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekéw
opublikowanym w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego nie zos-
tat okreslony minimalny poziom ustug §wiadczonych przez przedsiebiorstwo
wodociaggowe w zakresie ilosci i jako$ci dostarczanej wody. Tymczasem wersja
tego regulaminu przedtozona organowi nadzoru zawierata stosowne zapisy
dotyczace ilosci i jakosci dostarczanej wody. Wo6jt Gminy Wojstawice 24 lipca
2019 r. (w trakcie kontroli NIK) wystosowat do wojewody wniosek o spros-
towanie omytek pisarskich w ww. uchwale wskazujac, ze powstaty one w trakcie
przygotowywania uchwaty do ogtoszenia, tj. przy przenoszeniu pliku z Worda
do Legislatora - edytora aktéw prawnych w formacie XML.

Odnoszac sie do kwestii wyeliminowania potencjalnego ryzyka przestania
przez j.s.t. r6znigcych sie w tresci aktow prawa miejscowego (w ramach
nadzoru wojewody nad prawidtowos$cig stanowienia prawa oraz w celu
publikacji), wojewodowie oraz kierownicy komoérek organizacyjnych
zajmujacych sie redagowaniem wojewo6dzkich dziennikéw urzedowych,
wskazywali na brak podstaw prawnych, jak i brak mozliwo$ci kadrowych
i organizacyjnych do przeprowadzania takiej weryfikacji przez wojewodéw.

Przyklady

Dyrektor Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli w Lubelskim Urzedzie Woje-
woédzkim wskazat m.in., Ze aktualnie obowigzujace przepisy nie przewiduja
weryfikacji wersji elektronicznej uchwaty przestanej przez j.s.t. pod katem
zgodnosci z wersja papierowa. Obie wersje uchwaty (elektroniczna i papie-
rowa) sa podpisane odpowiednio podpisem elektronicznym odrecznym przez
upowazniong osobe, tj. przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego organu
stanowigcego j.s.t. Podpis ten spetnia dwie funkcje - potwierdza wydanie
aktu prawa miejscowego oraz potwierdza ostateczng tres$¢ tego aktu. Brak
jest jakichkolwiek przestanek (prawnych i faktycznych), aby stuzby wojewody
w kazdym przypadku poréwnywaty wersje papierowa i elektroniczng uchwaty.
W kontrolowanym okresie do Wojewody jako organu nadzoru wptyneto blisko
8 tysiecy aktow prawa miejscowego. Wprowadzenie takiego wymogu wyma-
gatoby zatem zaangazowania znacznych srodkéw i znacznych sit osobowych
LUW, niewspo6tmiernych do osiggniecia zamierzonego celu.

Wojewoda Zachodniopomorski wskazat, ze z art. 15 ust. 1 ustawy o ogtasza-
niu aktéw normatywnych, ktéry stanowi, iz podstawa do ogltoszenia aktu
normatywnego lub innego aktu prawnego jest akt w formie dokumentu
elektronicznego opatrzony kwalifikowanym podpisem elektronicznym przez
upowazniony do wydania aktu organ, jednoznacznie wynika, ze fakt wptywu
do organu wydajacego dziennik urzedowy takiego aktu w formie prawem
przewidzianej, stanowi samodzielng oraz wystarczajaca przestanke do jego
ogloszenia. Z tego wzgledu w urzedzie nie dokonuje sie poréwnywania tresci
aktu prawa miejscowego przestanego wojewodzie do nadzoru z trescia tozsa-
mego aktu prawa miejscowego, skierowanego do publikacji. Z zatoZenia s3 to
bowiem dwa egzemplarze tych samych aktéw, a jedynie przestane wojewodzie
w innym trybie, formie i celu.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze w trzech z szesciu skontrolowanych
urzedow wojewo6dzkich, w wojewoddzkich dziennikach urzedowych opubli-
kowano wszystkie wydane w badanym okresie rozstrzygniecia nadzorcze
dotyczgce aktéw prawa miejscowego j.s.t. W pozostatych trzech urzedach

Niewywiazywanie si¢
przez wojewodow

z obowiazku ogfaszania
rozstrzygnigé
nadzorczych
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(lubelskim, t6dzkim i $wietokrzyskim) nie opublikowano tgcznie 63 wyda-
nych w tym okresie przez wojewode rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczg-
cych ww. aktéw prawa, co stanowito naruszenie art. 13 pkt 8a ustawy
o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

Nieogloszenie czesci rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych przez Wojewode
Lodzkiego i Wojewode Swietokrzyskiego wyjaéniane byto przeoczeniem
oraz nadmiarem pracy wtasciwych pracownikéw. Jako przyczyne braku
ogtoszenia rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych przez Wojewode Lubel-
skiego wskazywano na fakt, ze dotyczyty one uchwat nieprzestanych przez
j.s.t. do ogtoszenia, z uwagi na ich btedne zakwalifikowanie, jako akty kie-
rownictwa wewnetrznego niepodlegajgce publikacji.

Przyktady

W Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lodzkiego nie opublikowano 22 roz-
strzygnie¢ nadzorczych z lat 2017-2019 (I kw.), tj. 15,3% ogétu wydanych
w tym okresie rozstrzygnie¢, co stanowito naruszenie art. 13 pkt 8a ustawy
z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych, w mysl ktérego
w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie rozstrzygniecia nadzorcze
dotyczace aktéw prawa miejscowego stanowionych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. W trakcie kontroli NIK, w zwigzku z jej ustaleniami, opubli-
kowano 14 z ww. rozstrzygnie¢ nadzorczych. Ze wzgledéw technicznych
zwiazanych z uptywem okresu waznosci podpisu elektronicznego wojewody;,
prowadzone byty dziatania majace na celu publikacje pozostatych nieopub-
likowanych rozstrzygnie¢ nadzorczych. Wojewoda L6dzki wskazat m.in.,
Ze opo6Znienia oraz brak publikacji rozstrzygnie¢ nadzorczych w Dzienniku
Urzedowym Wojewo6dztwa Lodzkiego wynikaty z przeoczenia, co mogto by¢
spowodowane nadmiernym obcigzeniem praca pracownikéw oraz faktem,
Ze w czasie nieobecnos$ci pracownikéw, czestokro¢ rozstrzygniecie nadzorcze
w danej sprawie przygotowywat w zastepstwie inny pracownik.

W Dzienniku Urzedowym Wojewdédztwa Swietokrzyskiego, do czasu roz-
poczecia kontroli NIK, nie opublikowano pieciu rozstrzygnie¢ nadzorczych
w sprawie uchwat j.s.t. stanowiacych akty prawa miejscowego - zostaty
one ogtoszone dopiero w trakcie kontroli NIK, w zwigzku z jej ustaleniami.
Dyrektor Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli w Swietokrzyskim Urzedzie
Wojewo6dzkim wskazata, iz nieopublikowanie tych rozstrzygnie¢ spowodowane
byto niedopatrzeniem pracownika.

W Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Lubelskiego nie opublikowano
36 rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajacych niewazno$¢ uchwat zakwalifi-
kowanych przez organy j.s.t. do aktéw kierownictwa wewnetrznego, uznanych
w rozstrzygnieciu nadzorczym za akty prawa miejscowego. Zastepca dyrektora
Wydziatu Prawnego, Nadzoru i Kontroli w Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim
wskazat m.in., ze skoro uchwaty, jako akty wewnetrzne, nie byty przekazane
do publikacji i nie zostaty ogtoszone w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
to rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajgce ich niewazno$¢ w catosci nie pod-
legato ogtoszeniu w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym.

W czterech skontrolowanych urzedach wojewdédzkich stwierdzono tacznie

26 przypadkoéw nieuzasadnionej (nawet kilkumiesiecznej) zwtoki w ogta-

szaniu rozstrzygnie¢ nadzorczych wydawanych przez wojewodéw. Byty to:

— Kujawsko-Pomorski Urzad Wojewddzki, w ktérym stwierdzono jeden
przypadek opublikowania rozstrzygniecia nadzorczego po uptywie
112 dni od daty jego wydania;
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— Lubelski Urzad Wojewddzki, w ktorym stwierdzono szes¢ przypadkow
opublikowania rozstrzygnie¢ nadzorczych po uptywie od 76 do 794 dni
od daty ich wydania;

— Lodzki Urzad Wojewddzki, w ktérym stwierdzono cztery przypadki
opublikowania rozstrzygnie¢ nadzorczych po uptywie od 43 do 255
dni od daty ich wydania;

— Slaski Urzad Wojewédzki, w ktérym stwierdzono 15 przypadkéw opu-
blikowania rozstrzygnie¢ nadzorczych po uptywie od 32 do 120 dni
od daty ich wydania.

Jako przyczyne zwtoki w publikacji ww. rozstrzygnie¢ nadzorczych wska-
zywano w szczeg6lnosci przeoczenie pracownikéw urzedéw wojewddzkich
odpowiedzialnych za realizacje tych zadan, wynikajgce m.in. ze znacznego
obciagzenia praca.

Z uwagi na nieokreslenie w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych
terminu ogtaszania rozstrzygnie¢ nadzorczych, zwtoke w publikacji tych
rozstrzygnie¢ NIK ocenita jako dziatanie nierzetelne.

Przyklady

Z 467 rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych przez Wojewode Lubelskiego
w latach 2017-2019 (I kw.), sze$¢ opublikowanych zostalo w terminie
od 76 do 794 dni od daty ich wydania. Op6znienia w ich publikacji spowo-
dowane byty przeoczeniem pracownika odpowiedzialnego za przekazanie
podpisanego rozstrzygniecia nadzorczego do redakcji dziennika urzedowego
celem publikacji.

W L6dzkim Urzedzie Wojewo6dzkim cztery rozstrzygniecia nadzorcze Woje-
wody Lodzkiego z lat 2017-2019 (I kw.) w sprawie stwierdzenia niewaznosci
aktow prawa miejscowego (tj. 2,8% ogo6tu wydanych rozstrzygnie¢ w tym
zakresie) opublikowane zostaty w Dzienniku Urzedowym Wojewo6dztwa
Lédzkiego ze znacznym opdZnieniem, wynoszacym nawet 255 dni od daty
wydania rozstrzygniecia. Jako przyczyne powstania tych opéznien wskazano
przeoczenie, ktére mogto by¢ spowodowane m.in. nadmiernym obcigzeniem

praca.

W wyniku kontroli nie stwierdzono nieprawidtowos$ci w zakresie publi-
kacji w wojewddzkich dziennikach urzedowych wyrokéw sadéw admi-
nistracyjnych uwzgledniajgcych skargi na akty prawa miejscowego j.s.t.
We wszystkich przypadkach przekazane przez sady do ogtoszenia wyroki
opublikowane zostaty w okresie nie dtuzszym niz jeden miesiac od daty ich
wptywu w formie elektronicznej.

Nalezy jednocze$nie wskaza¢, ze zgodnie z informacjami uzyskanymi
z wojewddzkich sagdoéw administracyjnych, nie wszystkie wyroki stwier-
dzajace niewazno$¢ aktu prawa miejscowego przekazane zostaty przez
te sady do urzedéw wojewddzkich w celu ich ogtoszenia w wojewo6dzkim
dzienniku urzedowym.

Przykiad

W okresie objetym kontrolg Wojewdédzki Sad Administracyjny w Lodzi orzekt
o niezgodno$ci z prawem 25 aktéw prawa miejscowego ogtoszonych w latach
2017-2019 (I kwartat). W 11 przypadkach, w ktérych ww. wyroki sadu
przekazano do L.édzkiego Urzedu Wojewddzkiego do ogloszenia, zostaty one

Ogtaszanie
wyrokéw sadow
administracyjnych
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opublikowane w dzienniku urzedowym w terminach od jednego do pieciu dni
od dnia wptywu wyroku do publikacji. W pozostatych przypadkach sad nie
przystat wyrokéw do publikacji.

Wyroki sgdéw administracyjnych, uwzgledniajace skargi na rozstrzygniecia
nadzorcze wojewodéw w sprawie aktow prawa miejscowego stanowionych
przezj.s.t, nie byty publikowane w wojewddzkich dziennikach urzedowych,
gdyz w art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych, nie przewidziano
ich ogtaszania w tych dziennikach.



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto udzielenie odpowiedzi na pytanie: czy
wojewodowie prawidtowo realizowali zadania w zakresie nadzoru nad
stanowieniem prawa miejscowego przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego?

Zatozono, Ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste-
pujace pytania szczegotowe:

1. Czy wojewoda prawidtowo realizowat zadania zwigzane z wykonywan-
iem nadzoru nad stanowieniem prawa przez organy j.s.t.?

2. Czy wojewoda prawidtowo realizowat obowiazek ogtaszania aktow
prawa miejscowego, rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz wyrokéw sadow
administracyjnych uwzgledniajgcych skargi na akty prawa miejscowego?

Kontrolg objeto sze$¢ urzedéw wojewddzkich: Kujawsko-Pomorski Urzad
Wojewédzki w Bydgoszczy, Slaski Urzad Wojewédzki w Katowicach,
Swietokrzyski Urzad Wojewddzki w Kielcach, £6dzki Urzad Wojewédzki
w todzi, Lubelski Urzad Wojewddzki w Lublinie, Zachodniopomorski Urzad
Wojewddzki w Szczecinie.

Kontrole w ww. jednostkach przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1
oraz art. 5 ust. 1 ustawy o NIK (legalnos¢, rzetelnos¢, gospodarnosé, celo-
wos¢), w szczegdblnosci pod katem legalnosci i rzetelnosSci.

2017-2019 (I kw.), z wykorzystaniem dowoddw sporzadzonych przed
i po tym okresie, jezeli byto to niezbedne do realizacji celu kontroli.

Kontrole rozpoczeto 10 czerwca 2019 r,, ostatnie wystgpienie pokontrolne
podpisano 2 pazdziernika 2019 r.

W trakcie przeprowadzania kontroli, na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f
ustawy o NIK, uzyskano informacje od:

— prezeséw WSA z szeSciu wojewddztw, w ktérych urzedy wojewodzkie
zostaty objete kontrola, w sprawie sposobu rozpatrzenia skarg na akty
prawa miejscowego j.s.t. i rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow
w latach 2018-2019 (I kw.);

— wojtéw/burmistrzéw w sprawie przyczyn niewywigzania sie z obow-
igzku przesytania aktow prawa miejscowego do ogtoszenia w wojew-
6dzkim dzienniku urzedowym badz ich przekazania do ogtoszenia
ze zwtoka.

Kontrola zostata podjeta z inicjatywy wtasnej Najwyzszej zby Kontroli.
Poprzedzita jg kontrola rozpoznawcza R/18/002 przeprowadzona w Mazo-
wieckim Urzedzie Wojewo6dzkim w Warszawie, ktérej wyniki przedsta-
wiono we wprowadzeniu do informacji.

Wyniki kontroli przedstawione zostaty w szesciu wystapieniach pokontrol-
nych skierowanych do kierownikéw skontrolowanych jednostek. Do wysta-
pien pokontrolnych zastrzezenia zgtosili: Wojewoda Kujawsko-Pomorski,
Wojewoda Lédzki, Wojewoda Slaski i Wojewoda Swietokrzyski. Dotyczyty
one m.in. uznania za nieprawidtowos$¢ stwierdzonych w ramach kontroli
NIK przypadkéw: niezawiadomienia organdw j.s.t. o wszczeciu postepowan

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegotowe

Zakres podmiotowy

Okres objety
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Kryteria kontroli

Termin kontroli
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nadzorczych w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktow prawa miejsco-
wego; odstepowania przez wojewodéw od wydawania rozstrzygnie¢ nad-
zorczych w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci aktéw prawa miejscowego
w sytuacji zobowiazania sie j.s.t. do samodzielnej zmiany lub uchylenia
zakwestionowanego aktu prawa; niejednolitej oceny legalnos$ci aktéw
prawa miejscowego w analogicznych stanach faktycznych i prawnych;
wydania przez wicewojewode (w zastepstwie wojewody odbywajacego
podroz stuzbowg) upowaznien dla kierownictwa jednego z wydziatow
urzedu wojewddzkiego do podpisywania rozstrzygnie¢ nadzorczych.

Sposréd ogétem 12 zastrzezen, komisja rozstrzygajaca NIK oddalita
sze$¢ zastrzezen, jedno zastrzeZzenie uwzglednita w catosci, a pie¢ w czeSci.

W wystapieniach pokontrolnych sformutowano ogétem 16 wnioskow

pokontrolnych, ktore dotyczyty w szczegolnosci.:

— kazdorazowego zawiadamiania organéw j.s.t. 0 wszczeciu przez woje-
wode postepowania nadzorczego w sprawie stwierdzenia niewazno$ci
aktu prawa miejscowego z powodu jego niezgodnos$ci z prawem;

— stosowania przez wojewodow w ramach prowadzonych postepowan
nadzorczych jednolitych ocen dotyczacych legalnosci aktéw prawa
miejscowego wydanych przez organy j.s.t.;

— podejmowania w stosunku do zakwestionowanych pod wzgledem
zgodnosci aktéw prawa miejscowego wyltacznie dziatan nadzorczych
okreslonych w przepisach prawa;

— niezwtlocznego ogtaszania otrzymanych aktéw prawa miejscowego
wydanych przez organy j.s.t. oraz rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych
przez wojewodow w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci ww. aktow.

Z informacji o sposobie wykorzystania wnioskdw pokontrolnych wynika,
ze do dnia 29 stycznia 2020 r. zrealizowano dwanascie wnioskow, a cztery
wnioski byty w trakcie realizacji.

Jednostka

. . . . Imie i nazwisko
organizacyjna NIK Nazwa jednostki

kierownika jednostki
kontrolowanej

przeprowadzajaca kontrolowanej
kontrole

Mikotaj Bogd i
1 Delegatura NIK Kujawsko-Pomorski Urzad 1o \i;o]_gvgvozr;owwz
' Byd Wojewddzki w Byd
w Bydgoszczy ojewo6dzki w Bydgoszczy Kujawsko-Pomorski
2 Delegatura NIK Slaski Urzad Wojewddzki Jarostaw Wieczorek
‘ w Katowicach w Katowicach Wojewoda Slaski
3 Delegatura NIK Swietokrzyski Urzad Wojewddzki Agata Wojtyszek
' w Kielcach w Kielcach Wojewoda Swietokrzyski
4 Delegatura NIK Lubelski Urzad Wojew6dzki Przemystaw Czarnek
’ w Lublinie w Lublinie Wojewoda Lubelski
5 Delegatura NIK L6dzki Urzad Wojewodzki Zbigniew Rau
' w Lodzi w todzi Wojewoda Lodzki
T Hi
Delegatura NIK Zachodniopomorski Urzad om?sz e
6. - Crecris . .. Wojewoda
w Szczecinie Wojewo6dzki w Szczecinie . i
Zachodniopomorski
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Oceny wszystkich kontrolowanych jednostek przedstawiono w formie opisowe;j

Nazwa jednostki

Stany majace wplyw na wydana ocene
w wystapieniu pokontrolnym

kontrolowanej
prawidiowe nieprawidtowe
Kujawsko-Pomorski | Kazdorazowe zawiadamianie Niejednolito$¢ oceny zgodnosci
Urzad Wojewddzki | organdw j.s.t. o wszczeciu z prawem aktoéw prawa
w Bydgoszczy postepowania nadzorczego miejscowego wydawanych
przez Wojewode. przezorgany j.s.t.
Podejmowanie dziatan Odstepowanie od wydawania
informacyjnych, rozstrzygnie¢ nadzorczych
szkoleniowych, wspierajacych | w sprawie wadliwych aktéow
1 prawidtowe tworzenie prawa prawa miejscowego w sytuacji
' przezj.s.t. zobowigzania sie j.s.t. do ich zmiany
Ogtaszanie bez zbednej zwtoki | lub uchylenia.
w wojewo6dzkim dzienniku
urzedowym aktow prawa
miejscowego, rozstrzygniec
nadzorczych oraz wyrokéw
sadéw przekazanych
do publikacji.
Slaski Urzad Wydawanie rozstrzygnie¢ Niejednolito$¢ oceny zgodnoSci
Wojewo6dzki nadzorczych w sprawie z prawem aktéw prawa
w Katowicach stwierdzenia niewazno$ci miejscowego wydawanych
aktéw prawa miejscowego przez organy j.s.t.
z zachowaniem 30-dniowego Odstepowanie od wydawania
terminu. rozstrzygnie¢ nadzorczych
Podejmowanie dziatan w sprawie wadliwych aktow
informacyjnych, prawa miejscowego w sytuacji
2. szkoleniowych, wspierajacych | zobowiazania sie j.s.t. do ich zmiany
prawidtowe tworzenie prawa lub uchylenia.
przezj.s.t. Nieuzasadniona zwtoka
Ogtaszenie bez zbednej w publikacji czeSci rozstrzygniec
zwtoki w wojewo6dzkim nadzorczych wojewody w sprawie
dzienniku urzedowym aktéw aktéw prawa miejscowego.
prawa miejscowego oraz
wyrokoéw sadéw przekazanych
do publikacji.
Swietokrzyski Objecie weryfikacja Niejednolito$¢ oceny zgodnosci
Urzad Wojewo6dzki | wszystkich aktéw prawa z prawem aktéw prawa
w Kielcach miejscowego przedtozonych miejscowego wydanych
Wojewodzie przezj.s.t. przez organy j.s.t.
Podejmowanie dziatan Niezawiadomie j.s.t. 0 wszczeciu
informacyjnych, czes$ci postepowan nadzorczych
szkoleniowych, wspierajacych | w sprawie stwierdzenia
3. prawidtowe tworzenie prawa niewazno$ci aktéw prawa
przezj.s.t. miejscowego.
Ogtaszenie bez zbednej zwtoki | Nieopublikowanie cze$ci wydanych
w wojewddzkim dzienniku przez wojewode rozstrzygniec
urzedowym przekazanych nadzorczych w sprawie aktéw
do publikacji wyrokéw sadéw | prawa miejscowego.
uwzgledniajacych skargi
na akty prawa miejscowego.
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Nazwa jednostki

Stany majace wptyw na wydana ocene
w wystapieniu pokontrolnym

kontrolowanej
prawidiowe nieprawidtowe
Lubelski Urzad Obejmowanie badaniem Niejednolitos¢ oceny zgodnosci
Wojewodzki zgodno$ci z prawem z prawem aktoéw prawa
w Lublinie wszystkich aktéw prawa miejscowego wydawanych
miejscowego przestanych przez organy j.s.t.
przezj.s.t. Nieopublikowanie w wojewdédzkim
Podejmowanie wobec j.s.t. dzienniku urzedowym cze$ci aktéw
dziatan informacyjnych, prawa miejscowego przekazanych
szkoleniowych, wspierajacych | przezj.s.t. do publikacji oraz
4. prawidtowe tworzenie prawa. | czesci wydanych przez wojewode
Ogtaszanie bez zbednej zwtoki | rozstrzygnie¢ nadzorczych
w wojewo6dzkim dzienniku w sprawie stwierdzenia
urzedowym przekazanych niewazno$ci w cato$ci lub w cze$ci
do publikacji wyrokéw sadéw | aktow prawa miejscowego.
uwzgledniajacych skargi Nieuzasadniona zwtoka
na akty prawa miejscowego. w publikacji czesci aktéw prawa
miejscowego oraz rozstrzygniec
nadzorczych.
Lodzki Urzad Kazdorazowe zawiadamianie Niejednolito$¢ oceny zgodnosci
Wojewddzki j.s.t. o wszczeciu postepowania | z prawem aktéw prawa
w Lodzi nadzorczego oraz terminowe miejscowego wydanych
wydawanie rozstrzygniec przez organy j.s.t.
nadzorczych w sprawie aktéw | Odstepowanie od wydawania
prawa miejscowego. rozstrzygnie¢ nadzorczych
Podejmowanie dziatan w sprawie wadliwych aktéow
informacyjnych, prawa miejscowego w sytuacji
szkoleniowych, wspierajacych | zobowigzania sie j.s.t. do ich zmiany
5. prawidtowe tworzenie prawa lub uchylenia.
przezj.s.t. Nieopublikowanie w wojewddzkim
Ogtaszanie bez zbednej zwtoki | dzienniku urzedowym czesci
w wojewo6dzkim dzienniku wydanych przez wojewode
urzedowym przekazanych rozstrzygnie¢ nadzorczych
do publikacji aktéw prawa w sprawie stwierdzenia
miejscowego oraz wyrokow niewazno$ci aktéw prawa
sadéw uwzgledniajacych miejscowego.
skargi na akty prawa
miejscowego.
Zachodniopomorski | Objecie weryfikacja Niejednolito$¢ oceny zgodnosci
Urzad Wojewéddzki | z wszystkich przedtozonych z prawem aktoéw prawa
w Szczecinie Wojewodzie aktéw prawa miejscowego wydanych
miejscowego. przezorgany j.s.t.
Podejmowanie dziatan
informacyjnych,
szkoleniowych, wspierajacych
prawidtowe tworzenie prawa
6 przezj.s.t.
' Opublikowanie
w wojewo6dzkim dzienniku
urzedowych wszystkich
wydanych przez Wojewode
rozstrzygnie¢ nadzorczych
oraz przekazanych wyrokow
sadéw uwzgledniajacych
skargi na akty prawa
miejscowego.

*Jpozytywna / negatywna / w formie opisowej
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Organy jednostek samorzadu terytorialnego prowadza dziatalnos¢ pra-
wotworcza w formie aktéw prawa miejscowego. Przez prawo miejscowe
nalezy rozumie¢ akty normatywne o charakterze powszechnie obowigzu-
jacym, stanowione przez organy lokalne, ktérych zakres obowigzywania
ogranicza sie do cze$ci terytorium panstwa*®.

Organy j.s.t. nie posiadaja samodzielnych kompetencji prawotworczych.
Lokalne prawodawstwo nie ma wiec charakteru samoistnego, tj. autono-
micznego wzgledem ustawy. Z tego wzgledu kazdy akt prawa miejscowego
powinien powotywac sie na podstawe ustawowa.

Podstawowa forma stanowienia aktéw prawa miejscowego przez organy
j.s.t. jest uchwata. Jest to tez typowa forma rozstrzygnie¢ podejmowa-
nych przez organy kolegialne. Ustawa moze jednak dopuszcza¢ wyjatki
zaré6wno co do samej formy aktu prawa miejscowego (innej niz uchwata),
jak i organu wydajacego taki akt (innego niz organ stanowiacy). Z tego
tez wzgledu, pomimo domniemania kompetencji do wydawania aktéw
prawa miejscowego przez organy stanowigce, akty takie moga rowniez
wydawa¢ organy wykonawcze j.s.t., przy czym wprost musi to by¢ wska-
zane w ustawie®’.

Zgodnie z art. 41 ust. 2 u.s.g., w przypadku niecierpiacym zwtoki przepisy
porzadkowe moze wyda¢ wdjt, w formie zarzadzenia. Zarzadzenie takie
podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy, a traci ono moc
w razie odmowy jego zatwierdzenia, badZ nieprzedstawienia do zatwier-
dzenia (art. 41 ust 3 u.s.g.). Podobng konstrukcje zastosowano w odniesie-
niu do samorzadu powiatowego. W mysl art. 42 ust. 2 u.s.p. w przypadkach
niecierpiacych zwtoki powiatowe przepisy porzadkowe moze wydac
zarzad, przy czym tracg one moc w razie odmowy ich zatwierdzenia badz
nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady powiatu
(art. 42 ust. 3 u.s.p.).

Przepisy szczeg6lne moga rowniez wprowadzac okreslone wymagania
dotyczace trybu podejmowania uchwat. Przyktadowo, na podstawie art. 14
ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym*®, przed podjeciem uchwaty o przystapieniu do sporzadza-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, woéjt, burmistrz
albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosSci tego przy-
stapienia i stopnia zgodno$ci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami
studium, przygotowuje materiaty geodezyjne do opracowania planu oraz
ustala niezbedny zakres prac planistycznych. Odrebne przepisy moga
réwniez ustanawia¢ szczeg6lne wymogi co do tresci uchwaty, np. zgodnie
z art. 19c ust. 1 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie*®, uchwata organu stanowigcego j.s.t., okre-

46 D. Dagbek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz 2003, s. 73.

7 Wyrok NSA z dnia 28 maja 2008 r. (11 OSK 346,/08) LEX Nr 494364
*8 Dz.U.z2018r. poz. 1945, ze zm.
%9 Dz.U.z2019r. poz. 688.

Cechy i charakter prawa
miejscowego

Formy aktéw prawa
miejscowego oraz tryb
podejmowania uchwat
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prawa miejscowego
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$lajaca tryb i szczeg6towe kryteria oceny wnioskéw o realizacje zadania
publicznego w ramach inicjatywy lokalnej, powinna uwzglednia¢ przede
wszystkim wklad pracy spolecznej w realizacje tej inicjatywy>°.

Zgodnie z Konstytucja RP, warunkiem wejscia z zycie aktow prawa miej-
scowego jest ich ogtoszenie, przy czym zasady i tryb ogtaszania aktéw
normatywnych okresla ustawa®’. Obowigzujacym aktem w tym zakresie
jest ustawa o ogtaszaniu aktéw normatywnych.

Stosownie do art. 13 pkt 2 u.0.a.n.,, w wojewddzkim dzienniku urzedowym
oglasza sie akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewo6dz-
twa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojewo6dztwa, powiatu
i gminy. Ogtaszanie tych aktow jest zatem ustawowym obowigzkiem woje-
wody. Akty normatywne ogtasza sie niezwtocznie®? a nieogltoszenie aktu
prawa miejscowego, badz wadliwos¢ tego ogloszenia powoduje, Ze akt taki
nie moze wejé¢ w zycie®.

Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym wchodza w zycie
po uptywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba Ze dany akt okresli termin
dtuzszy®*. W uzasadnionych przypadkach akty te mogg wchodzi¢ w zycie
w terminie krétszym niz 14 dni, przy czym dniem wej$cia w zZycie moze
by¢ nawet dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Jezeli
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wej$cia w zycie aktu
normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja
temu na przeszkodzie, dniem wejScia w Zycie moze by¢ dzien ogtoszenia
tego aktu w dzienniku urzedowym?®®,

Ustawodawca okreslit odmienne terminy wej$cia w zycie aktu prawa
miejscowego o charakterze porzadkowym - wchodza w zycie po upty-
wie 3 dni od dnia ich ogtoszenia®®. Krétszy termin wej$cia w zycie tego
rodzaju aktu wynika z jego specyfiki. Za dzien ogtoszenia przepiséw
porzadkowych uwaza sie dzien wskazany w obwieszczeniu®” - nie jest
to wiec data ogtoszenia aktu w dzienniku urzedowym, jak to ma miejsce
w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym.
Nalezy podkresli¢, ze brak ogtoszenia aktu porzadkowego w wojewddzkim
dzienniku urzedowym, badz wadliwos$¢ jego ogloszenia, pozostaje bez
wplywu na obowigzywanie tego aktu, moze mie¢ natomiast znaczenie
z punktu widzenia pewno$ci obrotu prawnego®®. W przypadku przepiséw
porzadkowych ustawodawca przewidziat mozliwo$¢ wejscia ich w zycie
w terminie jeszcze krotszym (nawet w dniu ogloszenia), jezeli zwtoka
w wejsciu ich w zycie mogtaby spowodowa¢ nieodwracalne szkody lub

50 . Dytko, Proceduralnoprawna determinacja nadzoru wojewody nad dziatalnosciq organéw

jednostek samorzqdu terytorialnego, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2013, s. 30.

51 Art 88 ust 1i 2 Konstytucji RP.

52 Art.3u.0.a.n.

53 Postanowienie NSA z dnia 7 grudnia 1994 r. (SA/Wr 2426/94), ONSA 1995, poz. 178.

5% Art.. 4 ust. 1u.0.a.n.

55 Art. 4 ust 2 u.o.a.n.

56 Art. 4 ust. 3 u.0.a.n.

57 Art. 14 ust. 2 u.o.a.n.

58 D.Dabek, Prawo miejscowe..., s. 310.
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powazne zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia®°. Akty prawa miejscowego
o charakterze porzadkowym publikowane sg takze w sposéb zwycza-
jowo przyjety na danym terenie lub w $srodkach masowego przekazu®’,
przy czym sformutowanie ,takze” nalezy interpretowac jako dodatkowg
potrzebe, a nie obowigzek®* Ogloszenie przepiséw porzadkowych w tym
trybie nie zwalnia z obowigzku ich ogtoszenia w wojewddzkim dzienniku
urzedowym®?,

Akt prawa miejscowego powinien by¢ przedtozony do publikacji wraz
z wnioskiem o jego ogtoszenie. Skierowanie do publikacji jest obowigzkiem
wojewody, chyba ze nie zostaty spetnione wszystkie wymogi formalne
zwigzane z prawidlowosciag przedtozenia (m.in. wniosek, podpis). W takim
przypadku wojewoda czasowo odmawia publikacji aktu prawa miejsco-
wego w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym, wzywajac wydajacego akt
do usuniecia brakéw formalnych.

Nalezy podkresli¢, ze kompetencje promulgacyjne wojewody sg odrebne
od kompetencji nadzorczych, gdyz weryfikacja legalnosci aktéw prawa
miejscowego nie jest w zaden spos6b powigzana z procedura ich publikacji.
Ustawowy obowigzek niezwtocznej publikacji aktéw prawa miejscowego
powinien by¢ wiec respektowany przez wojewode, bez wzgledu na zastoso-
wane procedury nadzorcze. Publikacja aktu prawa miejscowego nie zamyka
wiec drogi do wszczecia przez wojewode postepowania nadzorczego.
Dopiero prawomocne rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos$¢
aktu prawa miejscowego uchyla jego obowigzywanie, pomimo uprzedniej
promulgacji®®. Publikacji nie podlegaja natomiast te akty prawa miejsco-
wego, wobec ktdérych stwierdzono niewaznos¢, jesli nie zostaly ogtoszone
przed zastosowaniem $rodka nadzoru®*,

Zgodnie z Konstytucja RP, dziatalnos¢ samorzadu terytorialnego podlega
nadzorowi jedynie z punktu widzenia legalno$ci. Tym samym dziatalnos¢
nadzorcza wojewody nie moze by¢ wykonywana w oparciu o inne kryteria,
takie jak celowos¢, gospodarnos$c¢ lub rzetelnos¢, gdyz dziatanie takie pozo-
stawatyby w sprzeczno$ci zaréwno z norma konstytucyjng, jak i przepisami
ustaw samorzgdowych®®.,

Przepisy ustaw samorzadowych nie znajg instytucji pozytywnej weryfikacji
nadzorczej aktu prawa miejscowego, gdyz wojewoda nie zatwierdza aktu
poddanego nadzorowi. Postepowanie nadzorcze nad aktem prawa miej-
scowego jest wylacznie postepowaniem w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci tego aktu, a nie postepowaniem, w ktérym alternatywnie dochodzi
do stwierdzenia niewazno$ci aktu lub do stwierdzenia jego wazno$ci®®.

59 Art. 4 ust.3u.0.a.n.

%0 Art.14 ust. 1 w.0.a.n.
61 Wyrok SN z dnia 7 lipca 2011 r. (Il CSK 411/10, LEX Nr 1050456).

%2 Art. 14 ust. 3 u.o.a.n.

63 R.Skwarto, Obowiqzek niezwtocznej publikacji aktu prawa miejscowego a postepowanie nadzorcze,

,Gdanskie Studia Prawnicze” 2006, nr 3, s. 90.
6*  Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2000 r. (OSA 3/00), ONSA 2001, poz. 46.

65 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, art. 85 u.s.g., art. 77 u.s.p., art. 79 u.s.w.

6 ]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 193.
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Spod nadzoru wojewody ustawowo wytaczone s3 akty, ktore zostaty pod-
jete w sprawach finansowych - podlegajg one nadzorowi regionalnych
izb obrachunkowych®’. Nieostro$¢ pojecia ,sprawy finansowe” powoduje,
Ze nie istnieje Scisle wytyczona granica pomiedzy kompetencjami nadzor-
czymi wojewody i regionalnej izby obrachunkowej. Rodzi to koniecznos$¢
samokontroli swojej wlasciwosci przez wymienione organy nadzoru w celu
unikniecia krzyzowania sie kompetencji. Majg one bowiem charakter roz-
taczny, gdyz wojewodowie i regionalne izby obrachunkowe nie moga by¢
wlasciwe w tej samej sprawie nadzorcze;j®®.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w ustawach samorzgdowych, w ramach
wykonywania nadzoru nad aktami prawa miejscowego, wojewodowie mogg
stwierdzi¢: niewazno$¢ w catoéci albo w czesci aktu®®, wstrzymac wykonanie
aktu’, stwierdzi¢ naruszenie prawa przez akt - w przypadku nieistotnego
naruszenia prawa’?, a takze wnie$¢ skarge do sadu administracyjnego’?

Wojewoda moze stwierdzi¢ niewazno$¢ aktu prawa miejscowego w nie-
przekraczalnym terminie 30 dni od przedtozenia tego aktu. Bieg tego
terminu rozpoczyna sie od dnia nastepnego po dniu doreczenia danego
aktu wojewodzie’? i nie moze by¢ przerwany. Jedyny wyjatek od tej zasady
wprowadza ustawa z dnia 1 kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania
komunizmu lub innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek orga-
nizacyjnych, jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej’*. Uptyw ustawowego terminu na stwierdzenie
niewazno$ci aktu prawa miejscowego w kazdym przypadku oznacza,
ze wojewoda traci kompetencje nadzorcza. Rozstrzygniecie nadzorcze,
ktdre bytoby wydane po tym terminie, jest rozstrzygnieciem nadzorczym
zapadtym z naruszeniem przepiséw o witasciwosci, gdyz w takim stanie
rzeczy wojewoda nie posiada juz umocowania do orzekania w sprawie
w sprawie legalno$ci aktu prawa miejscowego’®. Wskazane ograniczenie
w czasie nie oznacza jednak, Zze wojewoda traci mozliwo$¢ wyeliminowania
aktu prawa miejscowego niezgodnego z prawem z obrotu prawnego, gdyz
w miejsce wtasnych uprawnien nabywa uprawnienie do zaskarzenia tego
aktu do sadu administracyjnego. Uprawnienie to mozna potraktowac jako
swoiste ,przedtuzenie” nadzoru’®.

57 Art.86 u.s.g. art. 76 ust. 1 u.s.p., art. 78 ust. 1 u.s.w.

68 Tamze,s. 153.

% Art.91ust.1u.s.g., art. 79 ust.1 u.s.p., art. 82 ust. 1 u.s.w.

7% Art.91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82.ust. 2 u.s.p.

71 Art.91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.

72 Art.93 ust. 1 u.s.g.,, art. 81 ust. 1 u.s.p., art. 82 cust. 1 u.s.w.

7 Art.57§ 1k.p.a.

7 Dz.Uz2018r.poz. 1103 - zgodnie z art. 2 tej ustawy, stwierdzenie przez wojewode niewazno$ci

uchwaty nadajacej nazwe jednostce organizacyjnej, jednostce pomocniczej gminy, budowli,
obiektowi lub urzadzeniu uzytecznosci publicznej, w zakresie w jakim nadaje nazwe niezgodna
z art. 1 tej ustawy (zakaz upamietniania oséb, organizacji, wydarzen lub dat symbolizujacych
komunizm lub inny ustréj totalitarny), wymaga opinii Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu potwierdzajacej te niezgodno$é. Opinia ta jest
przedstawiana w terminie miesigca, a w sprawie szczegélnie skomplikowanej - nie p6zniej
niz w terminie dwdch miesiecy, od dnia doreczenia zadania wojewody. Oczekiwanie na opinie
wstrzymuje bieg terminu na stwierdzenie niewaznosci aktu.
75 Wyrok NSA z dnia 5 kwietnia 2011 r. (Il 0SK 54/11, LEX Nr 964436).

76 ]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 151.
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Przedlozenie wojewodzie aktu prawa miejscowego rozpoczyna proces
nadzoru wojewody nad prawidtowos$cig stanowienia prawa miejscowego.
Obowiazek przesytania aktow prawa miejscowego spoczywa wytacznie
na organach ustawowo wskazanych, ktérymi sg: woéjt (burmistrz, prezy-
dent) w gminie, starosta w powiecie, oraz marszatek w wojewddztwie,
w ustawowo okreslonych terminach, tj. siedem dni w przypadku uchwat
rady gminy, rady powiatu, sejmiku i zarzadu wojewo6dztwa oraz dwa dni
od dnia podjecia - w odniesieniu do przepiséw porzadkowych stanowio-
nych przez organy gminy i organy powiatu’’. Doreczenie wojewodzie aktu
prawa miejscowego przez organ do tego nie zobowigzany nie spetnia wiec
przewidzianych prawem wymogoéw przedtozenia’®. Dopuszcza sie nato-
miast, Zze czynno$¢ przedtozenia aktu moze by¢ wykonana réwniez przez
zastepce wéjta (burmistrza, prezydenta), starosty lub marszatka, jezeli
osoba taka dziata z upowaznienia organu uprawnionego do przedtozenia”®.

Postepowanie nadzorcze wojewody w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci aktu wszczynane jest z urzedu i powinno nastepowaé wytacznie
w razie sprzeczno$ci z prawem aktu prawa miejscowego®’. Przyjmuje sie,
ze konieczno$¢ wszczecia postepowania nadzorczego zachodzi tylko wow-
czas, gdy wojewoda uzna co najmniej za prawdopodobne, Ze nadzorowany
akt dotkniety jest istotng wada prawna. Impulsem do wszczecia postepowa-
nia nadzorczego moga by¢ dla wojewody interwencje oséb trzecich, aczkol-
wiek dziatania takie nie wymuszaja na wojewodzie konieczno$ci podjecia
jakichkolwiek dziatan nadzorczych, gdyz ani osoba fizyczna, ani prawna
(poza gming, powiatem i wojew6dztwem) nie moze by¢ uczestnikiem
postepowania nadzorczego®®. Brak reakcji wojewody na pismo, w ktérym
zawarto zadanie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego, nie
moze by¢ zatem uznane za bezczynno$¢ organu, co uzasadniatoby wniesie-
nie skargi do sagdu administracyjnego®.

Przepisy ustaw samorzgdowych®?, w czesci dotyczacej postepowania nad-
zorczego, odsytajg do odpowiedniego stosowania przepiséw ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®®.

Forma wszczecia postepowania nadzorczego jest pisemne zawiadomienie
o wszczeciu, ktore pozwala na wyrazenie podstawowych motywdéw pod-
jecia ingerencji nadzorczej®®. W zawiadomieniu tym wojewoda nie musi
szczegbtowo wskazywac, a tym bardziej uzasadnia¢ swoich watpliwosci
co do sprzecznosci przedtozonego aktu z prawem, gdyz stuzy¢ ma temu
postepowanie wyjasniajgce®®.

77 Art.90 ust. 1 u.s.g., art. 78 ust. 1 u.s.p., art. 81 u.s.w.

78 Wyrok NSA z dnia 25 lipca 2000 r. (I SA 695/00), LEX Nr 55325.

79 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2007 r. (I 0SK 569/00), LEX Nr 364705.

80 Wyrok NSA z dnia 4 stycznia 2007 r. (1 0SK 1670/06, LEX Nr 320925.

81 Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2004 r. (OSK 629/04), LEX Nr 158865.

82 Wyrok NSA z dnia 8 kwietnia 1992 r. (SAB/Wr 15/92), ONSA 1993, poz. 39.
8% Art91ust.5u.s.g., art. 79 ust. 5 u.s.p., art. 82 ust. 6 u.s.w.
8% Dz.U.z2018r. poz. 2096, ze zm.

85 . Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 161.

86 Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2007 r. (Il 0SK 759/07), LEX Nr 384425.
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Obowiazkowi wszczecia postepowania nadzorczego towarzyszy uprawnie-
nie do wstrzymania wykonania aktu poddanego nadzorowi®’. Wojewoda
moze skorzystac z tego instrumentu jedynie w ramach postepowania nad-
zorczego zaréwno z chwilg jego wszczecia, jak i w toku tego postepowania.
Niedopuszczalne jest zatem wstrzymanie wykonania aktu prawa miejsco-
wego poza postepowaniem nadzorczym. Skutkiem prawnym wstrzymania
wykonania aktu prawa miejscowego jest niedopuszczalnos¢ podejmowania
dziatan na niego podstawie, jednakze wstrzymanie wykonania nie moze
oznacza¢ odmowy publikacji tego aktu przez wojewode®®.

Ustawy samorzadowe nie okreslaja przestanek, ktérymi powinien kiero-
wac sie wojewoda dokonujac takiego wstrzymania, jest to zatem czynnos¢
uznaniowa, a okoliczno$cig przemawiajgca za jej wykonaniem jest prawdo-
podobienstwo wystapienia istotnej wady tego aktu®®. Jak stwierdzit NSA®°
w takim wypadku nieistotny jest takze stopien tego prawdopodobienstwa.
Oznacza to, ze wojewoda nie musi dowodzi¢, Zze wystgpita konkretna pod-
stawa do stwierdzenia niewaznos$ci aktu prawa miejscowego, aczkolwiek
ma obowigzek wyjas$nic¢ zainteresowanej jednostce samorzadu terytorial-
nego, w oparciu o jakie przestanki uznat za realne prawdopodobienstwo
wadliwoéci danego aktu®*.

Na podjecie rozstrzygniecia nadzorczego sktadaja sie dwie czynno$ci
- wydanie rozstrzygniecia nadzorczego i jego doreczenie adresatowi. Wyda-
nie rozstrzygniecia nadzorczego nalezy traktowac jako czynnos$¢ prawng
zamykajaca postepowanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa
miejscowego lub wskazania, ze akt taki wydano z naruszeniem prawa.
Warunkiem determinujgcym zwigzanie wydanym rozstrzygnieciem nad-
zorczym jest chwila jego doreczenia jednostce samorzadu terytorialnego,
ktérej organ wydat dany akt prawa miejscowego - w tym momencie naste-
puje wprowadzenie rozstrzygniecia nadzorczego do obrotu prawnego®?.

Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody nad dziatalno$cig prawotworcza
organow jednostek samorzadu terytorialnego jest aktem wtadztwa admini-
stracyjnego. Jego cechami s3: jednostronnos$¢ rozstrzygniecia, domniemanie
wazno$ci oraz egzekwowanie bez posrednictwa drogi sgdowej®>.

Konstrukcja rozstrzygniecia nadzorczego zblizona jest do konstrukcji decy-
zji administracyjnej. Odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw
k.p.a. w postepowaniu nadzorczym pozwala oprze¢ konstrukcje rozstrzy-
gniecia nadzorczego na elementach struktury decyzji administracyjne;j.
Zgodnie zart. 107 § 1 k.p.a,, decyzja powinna zawiera¢: oznaczenie organu
administracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub stron, powo-

87 Art.91 ust. 2 u.s.g., art. 79 ust. 2 u.s.p., art. 82 ust. 2 u.s.w.

88 ] Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 163; por. wyrok NSA z dnia 1 marca 2010 r. (I 0SK
2038/09), ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010, Nr 2, poz. 41.

Tamze, s. 163.

90 Wyrok z dnia 20 maja 1998 r. (IV SA 1784/97), LEX Nr 42142.

91

89

]J. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 164, por. wyrok WSA w Warszawie z dnia
7 wrzesnia 2005 r. (IVSA/Wa 469/05), LEX Nr 192874.

%2 Tamze, s. 209.

93 Tamze, s. 199.
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fanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne,
pouczenie - czy i w jakim trybie stuzy od niej odwotanie, podpis z poda-
niem nazwiska i stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania
decyzji (jezeli decyzja zostata wydana w formie dokumentu elektronicz-
nego, powinna by¢ opatrzona kwalifikowanym podpisem elektronicz-
nym), a w przypadku decyzji, w stosunku do ktérych moze by¢ wniesione
powddztwo do sadu powszechnego, sprzeciw od decyzji lub skarga do sadu
administracyjnego - pouczenie o dopuszczalnosci wniesienia powddztwa
lub skargi®*.

Sposréod wymienionych sktadnikéw decyzji administracyjnych ustawy
samorzadowe okreslaja jedynie, ze rozstrzygniecie nadzorcze powinno
zawierac uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o prawie wnie-
sienia skargi sadu administracyjnego®®. Ponadto elementami rozstrzygnie-
cia nadzorczego powinny by¢: podstawa prawna, wskazanie organu nad-
zoru wydajgcego rozstrzygniecie nadzorcze, wskazanie organu jednostki
samorzadu terytorialnego, ktérego rozstrzygniecie dotyczy, sentencja
rozstrzygniecia nadzorczego oraz podpis osoby reprezentujacej organ®®.

W odroéznieniu od decyzji administracyjnych, podstawa prawng rozstrzy-
gniecia nadzorczego s3g przepisy ustaw samorzadowych. W orzecznictwie
przyjmuje sie, Ze powotanie podstawy prawnej w rozstrzygnieciu nadzor-
czym polega na wskazaniu konkretnego przepisu ustawy samorzadowej
wraz z miejscem jej publikacji. Btedne powotanie takiej podstawy z zato-
Zenia nie prowadzi do wadliwosci rozstrzygniecia nadzorczego. Wady
rozstrzygniecia nadzorczego nie stanowi réwniez powotanie podstawy
prawnej w sposob ogolnikowy, ale trafny. Przyjmuje sie, Ze nawet niepowo-
tanie podstawy prawnej w rozstrzygnieciu nadzorczym nie stanowi na tyle
ciezkiej wady, ktora uzasadniataby jego uchylenie jedynie z tego wzgledu®’.

Wskazanie adresata jest konstytutywnym elementem kazdego aktu admi-
nistracyjnego i powinno by¢ zgodne z jego prawnym statusem. Niedopusz-
czalne jest zatem postugiwanie sie skrétami w oznaczaniu adresata albo
innymi uproszczeniami. Adresatem rozstrzygniecia jest zawsze jednostka
samorzadu terytorialnego, a nie jej organ, ktérego aktu prawa miejsco-
wego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze. Sentencja stanowi obligatoryjny
sktadnik rozstrzygniecia nadzorczego, stad rozstrzygniecie bez sentencji
nie posiada cech nadzoru. Ze sformutowania sentencji musi wynika¢ taka
wypowiedzZ organu nadzoru, ktéra nie pozostawi watpliwosci, jaki sSrodek
nadzoru zostat zastosowany. Stad tez rozstrzygniecie nadzorcze bez sen-
tencji nie posiada cech nadzoru®®.

Wyjasnieniem sentencji jest uzasadnienie prawne i faktyczne. Wigze sie
to ze wskazaniem okolicznos$ci, na podstawie ktoérych organ rozstrzygnat
sprawe w dany sposob. Stwierdzenie niewaznosci aktu prawa miejscowego

%% Tamze, s. 200, 201.

95 Art.91 ust.3 u.s.g., art. 79 ust. 3 u.s.p., art. 82 ust. 4 u.s.w.

9 ]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 201.
97 Tamze, s. 201, 202.

%8 Tamze, s. 203.
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wymaga, aby w uzasadnieniu rozstrzygniecia wojewoda wskazat istotne
naruszenie konkretnych przepiséw prawa, co wymaga przeprowadzenia
w tej cze$ci rozstrzygniecia nadzorczego wyktadni zaréwno przepisow
ustaw, jak i ocenianych przepiséw prawa miejscowego®’. Wywdd wojewody
zaprezentowany w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego, dotyczacy
naruszenia prawa przez przepis aktu prawa miejscowego, powinien zapew-
nia¢ o obiektywnej stuszno$ci zastosowanego $rodka nadzoru. Wojewoda
nie moze zatem ograniczy¢ sie do zacytowania, ktéry przepis zostat naru-
szony, ale wykaza¢, na czym to naruszenie polegato*°°.

Spéjne uzasadnienie rozstrzygniecia nadzorczego przeciwdziata dowolno-
$ci oceny aktow prawa miejscowego poddanych nadzorowi. Sprzyja wiec
ujednoliceniu interpretacji przepiséw prawa. W uzasadnieniu swojego
stanowiska wojewoda moze powotac sie na poglady innych wojewodow,
zawarte w analogicznych sprawach.

Obok uzasadnienia prawnego i faktycznego, ustawowym wymogiem roz-
strzygniecia nadzorczego jest pouczenie o prawie skargi do sagdu admini-
stracyjnego*®®. Zgodnie z art. 58 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi*®?, sad odrzuca
skarge po uplywie terminu do jej wniesienia®®?,

Nalezy wskaza¢, ze motywy rozstrzygniecia nadzorczego odzwierciedlajace
stanowisko wojewody w okres$lonej sprawie spetniajg rowniez funkcje
informacyjng, gdyz dostarczajg jednostce samorzadowej wiedzy dotyczacej
prawidtowego stosowania przepiséw prawa'®*,

Przez sprzecznosc¢ z prawem, uznawang jako warunek konieczny niewaz-
nosci aktu prawa miejscowego, uznaje sie niezgodno$¢ z konstytucja, usta-
wami, aktami wykonawczymi do ustaw, innymi aktami prawa miejscowego,
w tym ze statutami jednostek samorzadu terytorialnego*°®.

Wojewoda, stwierdzajac niewazno$¢ aktu prawa miejscowego, zobowigzany
jest do przywrdécenia stanu zgodnego z prawem. Jesli badany akt dotkniety
jest wada istotng, przywrdcenie stanu zgodnego z prawem mozliwe jest
wytacznie poprzez stwierdzenie niewaznosci aktu w catosci albo w czesci.
Orzeczenie przez wojewode o niewazno$ci aktu prawa miejscowego moze
by¢ wydane tylko wtedy, gdy akt pozostaje w sprzecznosci z okre$slonym
przepisem prawa i gdy wynika to wprost z treéci tego przepisu'®®, przy
czym chodzi o istotne naruszenie prawa, ktére nie moze by¢ dorozumiane

albo wyprowadzone w drodze analogii*?”.

99 Wyrok NSA z dnia 28 pazdziernika 2003 r. (I SA/Wr 1500/03), Dz. Urz. Woj. Opol. 2004 . Nr 21,
poz. 648.

J. Dytko Proceduralnoprawna determinacja..., s. 205; wyrok NSA z dnia 24 wrzesnia 2002 . (I SA/
Wr 3142/01), ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2003, Nr 3, poz. 75

Art. 91 ust. 3 u.s.g., art. 79 ust. 3 u.s.p., art. 82 ust. 4 u.s.w.

Dz.U.z 2019 r. poz. 2325, ze zm., dalej: u.p.p.s.a.

Za]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 206.

104 Tamze, s. 206.

105 Wyrok NSA z dnia 29 listopada 2006 r. (1 0SK 1287/06), LEX Nr 320891.

106 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrzes$nia 2007 r. (Il SA/Wa 760/07), LEX Nr 383799.

107 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 stycznia 2004 r. (Il SA/Ld 1518/03), ONSAiWSA 2004, poz. 21,
wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 listopada 2009 r. (Il SA/Go 793/09), orzeczenia
nsa.gov.pl.
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Jak wczes$niej wskazano, zgodnie z unormowaniami ustaw samorza-
dowych, do postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu
prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio przepisy k.p.a. Przestanki
stwierdzenia niewazno$ci decyzji administracyjnych okres$lone zostaty
w art. 156 § 1 k.p.a.*°®. NSA podkreslit przy tym, ze pomimo odestania
do ,odpowiedniego” stosowania przepiséw k.p.a. w postepowaniu nadzor-
czym, przestanki do orzeczenia o niewaznosci aktow prawa miejscowego
nie sg tozsame z przestankami niewaznosci decyzji administracyjnych
okreslonymi w k.p.a.*°®. W literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie
sagdowym przyjmowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym do oceny
istotnos$ci naruszen prawa nie znajduje zastosowania przepis art. 156
§ 1 k.p.a. Przyczyny stwierdzenia niewazno$ci wymienione w art. 156 § 1
k.p.a. wykraczajg poza kryterium naruszenia prawa czy tez sprzecznosci
z prawem i sg dostosowane do specyfiki decyzji administracyjnych, totez
ich positkowe stosowanie w odniesieniu do uchwat organéw samorzadu
jest niedopuszczalne. Poglad taki prezentujg rdwniez konsekwentnie sady
administracyjne.

Przyjmuje sie, Ze przyczyng stwierdzenia niewazno$ci aktow prawa miej-

scowego jest:

1) naruszenie przepis6w wyznaczajacych kompetencje do podjecia aktu,

2) naruszenie podstawy prawnej uprawniajacej do wydania aktu,

3) naruszenie przepisOw prawa ustrojowego oraz przepisOw prawa mate-
rialnego,

4) naruszenie przepiséw regulujacych procedure podejmowania aktow
prawa miejscowego™*°.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych za istotne naruszenie prawa

uznano m.in***:

— brak powotania podstawy prawnej w akcie prawa miejscowego;

— przekroczenie zakresu upowaznienia ustawowego, ktére moze prze-
jawiac¢ sie zaréwno w unormowaniu sytuacji innych kategorii podmio-
tow, jak i innych spraw niz wskazane w upowaznieniu;

— niepetna realizacje upowaznienia ustawowego, ktére powinno by¢
wykonane w catosci - regulacja fragmentaryczna (niekompletna pod
wzgledem podmiotowym lub przedmiotowym) uniemozliwiajaca pra-
widtowe funkcjonowanie aktu prawa miejscowego w obrocie prawnym
i w istocie stanowi rodzajowa postac¢ zaniechania prawodawczego;

Zgodnie z tym przepisem, organ administracji publicznej stwierdza niewaznos¢ decyzji, ktéra:
1) wydana zostata z naruszeniem przepiséw o wtasciwosci; 2) wydana zostata bez podstawy
prawnej lub z razacym naruszeniem prawa; 3) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnietej
inna decyzja ostateczna albo sprawy, ktora zatatwiono milczaco; 4) zostata skierowana do osoby
niebedaca strona w sprawie; 5) byta niewykonalna w dniu jej wydaniaijej niewykonalno$¢ ma
charakter trwaty; 6) w razie jej wykonania wywotataby czyn zagrozony karg; 7) zawiera wade
powodujaca jej niewaznos$¢ z mocy prawa.

109 Wyrok NSA z dnia 18 wrze$nia 1990 r. (SA/Wr 849/90), ONSA 1990, poz.2; wyrok NSA z dnia
26 marca 1991 r. (Il 0SK 955/08), LEX Nr 511464.

110 7a]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 178.

1 Tamze, s. 180; B. Dolnicki (red), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Wolters Kluwer,

Warszawa 2018, s.899 - 901.
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— przeniesienie uprawnien pomiedzy organami (np. rada gminy nie moze
scedowac na organ wykonawczy swoich uprawnien nadanych jej przez
ustawe lub przekazac¢ uprawnien, ktoérych ustawowo nie posiada), albo
tez przejaé uprawnien przynaleznych woéjtowi (burmistrzowi, prezy-
dentowi);

— nieokres$lenie wtasciwego terminu wejscia aktu w zycie;

— niezasiegniecie wymaganych przed wydaniem aktu opinii organéw/
instytucji, nieprzeprowadzenie konsultacji spotecznych;

— nieuwzglednienie wytycznych zawartych w upowaznieniu do wydania
aktu prawa miejscowego;

— wprowadzenie do aktu prawa miejscowego uregulowan prawnych sfor-
mutowanych w sposéb trudny do odczytania (stanowienie przepiséw,
ktore sg niejasne i niejednoznaczne, przez co nie pozwalajg adresatom
tych przepiséw na przewidywanie konsekwencji prawnych swoich
zachowarn);

— powtarzanie w przepisach prawa miejscowego przepiséw ustawo-
WYChllz;

— podjecie uchwaty na sesji zwotanej lub prowadzonej przez osobe nie-

uprawniong (np. przez radnego zamiast przewodniczgcego lub jego
113,

zastepcy) 7;
— przegtosowanie uchwaty przez radnych w liczbie ponizej potowy

ustawowego sktadu organu stanowigcego lub niezachowanie wymogu
jawnosci przy uchwalaniu aktu prawa miejscowego;

— udziat w glosowaniu nad podjeciem uchwaty rady gminy radnego pod-
legajacego wytaczeniu.

W przypadku nieistotnego naruszenia prawa wojewoda nie stwierdza nie-
waznoSci aktu prawa miejscowego, ograniczajgc sie do wskazania, ze akt
prawa miejscowego wydano z naruszeniem prawa''*. Akt taki pozostaje
zatem w obrocie prawnym.

W literaturze istnieja rozbieznosci dotyczace charakteru wymienionego
»~wskazania”. Zdaniem B. Dolnickiego wskazanie takie nalezy odré6zni¢
od rozstrzygniecia nadzorczego. Zasadnicza réznica pomiedzy stwierdze-
niem niewaznos$ci a wskazaniem nieistotnego naruszenia prawa polega
na tym, ze w pierwszym przypadku organ nadzoru pozbawia akt prawa
miejscowego mocy obowigzujacej, w drugim zas wskazuje jedynie na uchy-
bienia, ktore nie majg wptywu na obowigzywanie tego aktu. Wskazanie,
ze akt wydano z naruszeniem prawa jest zatem $rodkiem dziatania organu
nadzoru niemajacym charakteru wtadczego i ma jedynie znaczenie dla

112 Ponowne unormowanie tego, co zostato juz uregulowane w obowiagzujacym prawie, uznaje sie
za sprzeczne z zasadami poprawnej legislacji jako zbedne i dezinformujgce. Dziatanie takie
moze skutkowaé¢ nadaniem przepisowi innego znaczenia niz wynikajace z aktu, w ktérym
go pierwotnie zamieszczono, a zatem moze przyczynic¢ sie do cze$Sciowego lub catkowitego
wypaczenia intencji ustawodawcy. Bez wyraznego wskazania w ustawie, organ wydajacy akt
prawa miejscowego nie jest upowazniony do formutowania okreslonych poje¢, ktérymi sama
ustawa nie operuje. Akty prawa miejscowego nie moga réwniez ustanawia¢ wyjatkéow od ogélnie
przyjetej nomenklatury ustawowej - stanowitoby to istotne naruszenie prawa.

113 Sprawy te zostaly uregulowane w art. 19 ust. 2 u.s.g., art. 14 ust. 3 u.s.p., art. 20 ust. 3 u.s.w.
1% Art.91 ust. 4 u.s.g., art. 79 ust. 4 u.s.p., art. 82 ust. 5 u.s.w.
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prawidtowosci postepowania w dziataniach przysztych'*®. Prezentowany
jest tez odmienny poglad, zgodnie z ktérym akt wskazujgcy nieistotne
naruszenie prawa ma réwniez charakter rozstrzygniecia nadzorczego (jest
to jego szczegdlna forma)**e.

Wskazanie nieistotnego naruszenia prawa wytacza mozliwo$¢ wydania roz-
strzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos$¢ tego aktu. Wskazujac
na nieistotne naruszenie prawa, wojewoda ma jednak nadal mozliwo$¢
zaskarzenia aktu prawa miejscowego do sagdu administracyjnego. Zwigza-
nie wojewody oceng wadliwos$ci aktu, ktéora ma charakter nieistotny, nie
obejmuje zakazu sformutowania w skardze zarzutu istotnego naruszenia
prawa, uzasadniajacego stwierdzenie niewaznos$ci w postepowaniu sado-

wym. Pierwotna ocena wojewody moze bowiem ulec dezaktualizacji**’.

Tre$¢ pojeciu ,nieistotnego naruszenia prawa” nadaje wojewoda, ktory
na tle zréznicowanych stanéw faktycznych bedzie podejmowat rozstrzy-
gniecie dotyczace kwalifikacji konkretnych naruszen prawa uznawanych
za ,nieistotne”. W orzecznictwie sgdow za nieistotne uznaje sie wady
w zakresie prawa materialnego i proceduralnego, ktérych usuniecie nie
spowoduje zasadniczej zmiany tresci aktu (np. nieodpowiednie oznaczenie
aktu prawa miejscowego, oczywista pomytka pisarska lub rachunkowa,
nie$cisto$¢ prawna lub btad w jego tresci, ktéry jednak nie ma wptywu
na istote aktu)**2,

Samokontrola (autokontrola) obejmuje wszystkie formy dziatania organéw
administracji publicznej, ktére moga by¢ przedmiotem skargi sgdowoad-
ministracyjnej. Dotyczy to rowniez rozstrzygnie¢ wojewody jako organu
nadzoru nad prawidtowoscig stanowienia prawa przez j.s.t.

Organ, ktérego dziatanie, bezczynnos$c¢ lub przewlekte prowadzenie poste-
powania zaskarzono, moze w zakresie swojej wtasciwosci uwzgledni¢
skarge w catoéci w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania**°. Wojewoda nie
moze tylko cze$ciowo uwzglednic zarzutéw podniesionych w skardze. Jezeli
zdaniem wojewody skarga nie zastuguje na uwzglednienie w catosci, to nie
bedzie spetniona przestanka dopuszczalnosci samokontroli rozstrzygniecia
nadzorczego. W orzecznictwie podkresla sie, ze uwzglednienie skargi jedy-
nie w cze$ci bytoby niezgodne z prawem i godzito w konstytucyjng zasade
prawa do sadu*?°.

Uwzglednienie skargi w cato$ci jest rownoznaczne z uznaniem, ze zaskar-
zone rozstrzygniecie nadzorcze naruszyto interes lub uprawnienie jed-
nostki samorzadowej. W takiej sytuacji nalezy przywrdci¢ stan sprzed tego
naruszenia, co taczyc¢ sie bedzie z konieczno$cig ponownej weryfikacji aktu
prawa miejscowego, ze skutkiem ponownego zastosowania $rodka nadzoru

115 B, Dolnicki (red), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, s. 901.

116 S Gajewski, A. Jakubowski (red), Ustawy samorzqdowe. Komentarz, Wydawnictwo C. H. Beck,

Warszawa 2018, s. 722.

117 Postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (11 OSK 839/08), ,Samorzad Terytorialny”
2009, Nr 1-2,s. 147.

Za]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 192-194.
119 Art.54 § 3 u.p.p.s.a.

120

118

Za]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 232.
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albo odstgpienia od niego. Przyktadowo wojewoda moze orzec o narusze-
niu prawa przez akt miejscowego, zamiast pierwotnego stwierdzenia jego
niewaznosci. Moze takze ograniczy¢ stwierdzenie niewaznosci tylko do nie-
ktorych przepiséw aktu, a nie do jego cato$ci. Wojewoda moze rowniez
odstgpi¢ od jakiejkolwiek ingerencji nadzorczej, jezeli w wyniku ponownej
oceny nie dopatrzy sie naruszenia prawa. W takim przypadku wojewoda
powinien uchyli¢ zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze i umorzy¢ poste-

powanie w sprawie stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego®?™.

Uwzglednienie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze jest w istocie wykona-
niem przez wojewode kompetencji nadzorczej, jednakze w innym postepo-
waniu, niz postepowanie nadzorcze. W takim wypadku nie moga obowia-
zywac terminy przewidziane w ustawach samorzadowych - w przeciwnym
razie samokontrola z zatozenia nie mogtaby doj$¢ do skutku. Wykonanie
kompetencji nadzorczej w postepowaniu nadzorczym oraz wykonanie
kompetencji w ramach samokontroli po wniesieniu skargi nastepuje w ter-
minach odrebnych od siebie, nastepujacych po sobie. Nowe rozstrzygniecie
nadzorcze wydane w trybie samokontroli, ktére moze mie¢ charakter
merytoryczny lub tylko kasacyjny, zastepuje zaskarzone rozstrzygniecie
nadzorcze®??

Wykorzystanie przez wojewode instytucji samokontroli rozstrzygniecia
nadzorczego nie zamyka przed jednostka samorzadu terytorialnego drogi
sadowej do weryfikacji rozstrzygniecia nadzorczego wydanego w ramach
samokontroli. Przystuguje na nie réwniez skarga do sadu administracyj-
nego. Rozpoznajac takg skarge, sad bada jednak zar6wno przestanki warun-
kujace dopuszczalnos$¢é samokontroli rozstrzygniecia nadzorczego, jak
i elementy sprawy nadzorczej rozstrzygnietej oboma aktami nadzoru®??,

Rozstrzygniecie nadzorcze nad aktem prawa miejscowego staje sie prawo-
mocne z uptywem terminu wniesienia skargi badz z datg oddalenia lub

odrzucenia skargi przez sagd administracyjny*?*.

Stosownie do art. 13 pkt. 8a u.0.a.n., w wojewo6dzkim dzienniku urzedowym
ogltasza sie rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace aktow prawa miejscowego
stanowionych przez jednostki samorzadu terytorialnego. W przeciwien-
stwie jednak do przepisu art. 3 u.0.a.n,, zgodnie z ktérym akty normatywne
ogtasza sie niezwtocznie, przywotana ustawa nie okresla terminu publikacji
rozstrzygnie¢ nadzorczych wydawanych przez wojewode.

Odrebng kwestig jest brak doprecyzowania w u.o.a.n., czy nalezy publiko-
wac jedynie rozstrzygniecia prawomocne, czy rOwniez nieprawomocne.
Problemem jest takze brak uregulowania zakresu publikacji rozstrzygniec¢
nadzorczych, tj. czy powinny by¢ publikowane wraz z uzasadnieniem, czy
tez ogtaszana sentencja bez uzasadnienia - w tym zakresie nie istnieje
jednolita praktyka wéréd wojewodow*?>,

Tamze, s. 232.
Tamze, s. 233.
123 Tamze, s. 233.
Art. 98 ust. 5 u.s.g., art. 85 ust. 5 u.s.p., art. 86 ust. 4 u.s.w.

Praktyka wojewodow jest tez rézna jesli chodzi o zakres tresci publikowanego wyroku - w czesci
wojewddzkich dziennikéw urzedowych (np. w wojewédztwie dolnoslaskim lub lubuskim)
znajduje sie petna tre$¢ orzeczenia wraz z uzasadnieniem, a w innych jedynie sentencje.
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Zgodnie z art. 3 § 1 u.p.p.s.a. sady administracyjne sprawujg kontrole
dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje orzekanie
m.in. w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz akty nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t.*2.
Uprawnionym do wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes
prawny, a takze prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Praw
Dziecka oraz organizacja spoteczna w zakresie jej statutowej dziatalnosci.
Uprawnionym do wniesienia skargi jest rowniez inny podmiot, ktéremu
ustawy przyznaja prawo do wniesienia skargi*?’. Legitymacja prokuratora,
Rzecznika Praw Obywatelskich i Rzecznika Praw Dziecka do wniesienia
skargi nie jest ograniczona przestankami materialnoprawnymi. Podmioty
te sktadajg skarge w sprawie dotyczacej intereséw innych oséb i jedyna
podstawg ich legitymacji skargowej jest ochrona obiektywnego porzadku
prawnego*?%,

Ustawy samorzadowe stanowig, ze kazdy, czyj interes prawny lub upraw-
nienie zostaty naruszone przepisem aktu prawa miejscowego wydanym
w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ przepis
do sadu administracyjnego®?°.

Whniesienie przez wojewode skargi na akt prawa miejscowego jest
dopuszczalne zar6wno woéwczas, gdy nie zdazyt on wydac rozstrzygnie-
cia nadzorczego w ustawowym terminie, jak i wtedy, gdy rozstrzygniecie
nadzorcze w sprawie stwierdzenia niewaznosci tego aktu zostato uchylone
przez sad administracyjny. W obu przypadkach mamy do czynienia z upty-
wem terminu do wydania rozstrzygniecia nadzorczego, a zatem zostaje
spetniona przestanka warunkujgca wniesienie skargi'*°. Wyrazany jest
przy tym poglad, Ze wojewoda moze wnie$¢ skarge do sadu na akt prawa
miejscowego rowniez w sytuacji, gdy we wtasnym zakresie stwierdzit tylko
w czesci niewaznos$¢ aktu, tj. gdy watpliwosci prawne budzg inne przepisy
aktu, w odniesieniu do ktérych nie wydano rozstrzygniecia o niewazno-
$ci. Podobnie, wojewoda moze wnie$¢ skarge jesli zmieni dotychczasowa
ocene wadliwo$ci aktu, np. z nieistotnego naruszenia prawa na naruszenie
istotne’3!. Prawem wojewody jest bowiem weryfikacja poprzedniego
osadu w sprawie, w wyniku ktorej moze on przyja¢ odmienne stanowisko
od wyrazonego wczes$niej, np. gdy wyjda na jaw nowe, istotne okolicz-
nos$ci dotyczace wydania danego aktu, albo gdy wojewoda zwrdci uwage
na popetniony btad w przyjetej wczeéniej ocenie prawnej*32.

Przyznana kompetencja nadzorcza wojewody w postaci skargi do sgdu
administracyjnego na akt prawa miejscowego nie zostata ograniczona

126 Art.3§2pkt5i7 u.p.p.s.a.

Art. 50 u.p.p.s.a.

A. Kabat, Komentarz do art. 50 ustawy - Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi
(LEX).

Art. 101 ust. 1 u.s.g., art. 87 ust. 1 u.s.p., art. 90 ust. 1 u.s.g.

J. Dytko Proceduralnoprawna determinacja..., s. 151; wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2007 r. (I0SK
273/07), LEX Nr 341265 oraz wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 pazdziernika 2007 r. (II SA/
Bk 548/07), LEX Nr 400785.

131 Tamze,s. 151; postanowienie NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r. (Il 0SK 839/09), LEX Nr 565665.

132 Tamze, s. 151.

Kontrola sgdowa
nad dziatanoscia
prawotwércza j.s.t.
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jakimkolwiek terminem jej realizacji**>. Przepis art. 53 § 1 u.p.p.s.a. sta-
nowi, ze skarge wnosi sie w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia
skarzacemu rozstrzygniecia w sprawie. W przypadku skargi wojewody
na akt prawa miejscowego nie mamy jednak do czynienia z wydaniem roz-
strzygniecia nadzorczego, od doreczenia ktoérego biegtby termin doreczenia
skarg.

Zgodnie z art. 147 § 1 u.p.p.s.a., uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt
organu jednostki samorzadu terytorialnego, sad stwierdza niewaznos$¢
uchwaty lub aktu w catosci lub w czesci, albo stwierdza, ze zostaty one
wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegdlny wytacza stwier-
dzenie ich niewaznosci. Regulacje takie sg zawarte w ustawach samorzg-
dowych. W mysl art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od ich podjecia,
chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarzadzenia
w ustawowym terminie, albo je$li sg one aktem prawa miejscowego.
Podobne unormowania dotycza uchwat rady powiatu i uchwat samorzadu
wojewo6dztwa (art. 82 ust. 1 u.s.p., art. 83 ust. 1 u.s.w.). Konsekwencja
wyroku sgdu administracyjnego stwierdzajgcego niewaznos¢ aktu prawa
miejscowego jest utrata mocy prawnej jest to, iz nie jest on eliminowany
z obrotu prawnego ex tunc, lecz ex nunc'3*, tzn. akt pozostaje w obrocie
prawnym od wejscia w zycie do czasu jego uchylenia przez sad, wywierajac
do tego momentu skutki prawne.

Stosownie do art. 13 pkt 5 u.0.a.n., w wojewddzkim dzienniku urzedowym
ogtasza sie wyroki sagdu administracyjnego uwzgledniajace skargi na akty
prawa miejscowego stanowionego przez organ powiatu i organ gminy.

Wydane przez wojewode rozstrzygniecie nadzorcze moze zostac¢ zaskar-
zone do sadu administracyjnego sprawujacego kontrole nad dziatalnoscia
administracji publicznej**®. Postepowanie przed sagdem administracyjnym
otwiera skarga sgdowoadministracyjna. Do ztozenia skargi na rozstrzygnie-
cie nadzorcze uprawniona jest gmina, powiat i wojewo6dztwo, ktérych inte-
res prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naruszone. Wniesienie
skargi na rozstrzygniecie nadzorcze powinno nastapi¢ w terminie 30 dni
od dnia doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego zainteresowanej jednostce
samorzadu terytorialnego®®.

Whiesienie skargi na rozstrzygniecie nadzorcze nie wymaga uprzedniego
wezwania wojewody do usuniecia naruszenia prawa’3’. Jedna skarga
nie moze dotyczy¢ wiecej niz jednego rozstrzygniecia nadzorczego*32.

133 Wyrok NSAzdnia 13 stycznia 2005 . (OSK 1575/04) ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzagdowych”
2005, Nr 3, poz. 70, postanowienie NSA z dnia 29 listopada 2005 r. (10SK 572/05), LEX Nr 196722.
Ex nunc (tac. od teraz) - niewaznos$¢ czynnosci prawnej od momentu jej orzeczenia przez
kompetentny organ. Skutki prawne wywotane przez czynnos$¢ prawng przed wydaniem
orzeczenia zachowujg wazno$¢, natomiast niewazne sg wszystkie skutki prawne takiej czynnosci
po wydaniu orzeczenia.

135 Art.3§1up.p.s.a.

136 Art.98 ust. 1i3 u.s.g.,, art. 85 ust. 113 u.s.p., art. 86 ust. 1i3 u.s.w.

137 Za]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 227, 228.

138 postanowienie NSA z dnia 23 pazdziernika 1991 r. (SA/Po 1078/91), ONSA 1992, poz. 29.
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Organ nadzoru nie moze wstrzymac wykonania uchwaty (zarzadzenia)
o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego®®°. Wobec takiego aktu nie jest
tez mozliwa ingerencja, na przyktad w postaci stwierdzenia jego niewazno-
$ci, gdyz godzitoby to w konstytucyjna ochrone samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego oraz zasade prawa do sadu.

Sad administracyjny orzeka wytacznie o zgodnosci z prawem okreslonego
dziatania organu administracyjnego. Sgdowa kontrola rozstrzygnie¢ nad-
zorczych ma na celu oceng, czy rozstrzygniecie nadzorcze moze pozostawac
w obrocie prawnym zaréwno ze wzgledu na jego tres¢, jak i tryb wydania.
Sad nie jest przy tym zwigzany granicami skargi na rozstrzygniecie nad-
zorcze, w zwigzku z czym moze badac je nie tylko pod katem naruszen
prawa zarzucanych przez skarzacego, jak tez innych (ewentualnych)
naruszen pominietych w skardze. Z tego tez wzgledu przyczyna uchylenia
rozstrzygniecia nadzorczego moze by¢ stwierdzenie przez sad naruszenia
prawa, na ktére nie wskazywata jednostka samorzadu terytorialnego™*°.
Naruszenie prawa przez rozstrzygniecie nadzorcze rodzi koniecznos¢
jego uchylenia w cato$ci albo w czes$ci. Kazde uchylenie rozstrzygniecia
nadzorczego powoduje czasowe przerwanie skutkow prawnych przezen
wywotanych, az po definitywne ich zaniechanie z chwilg uprawomocnienia
sie wyroku™*™.

139 Art.91 ust. 2a u.s.g., art. 79 ust. 2a u.s.p., art. 82 ust. 3 u.s.w.
140 Art. 134 § 1 u.p.p.s.a.

1 Za]. Dytko, Proceduralnoprawna determinacja..., s. 223.
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6.4. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

12.

13.

14.

dzialalnosci

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.).

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2019 .
poz. 506, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 511, ze zm.).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U.
z 2019 r. poz. 512, ze zm.).

Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz. U.z 2019 r. poz. 1464).

Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1461).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U.z 2018 r. poz. 2096, ze zm.).

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325).

Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (Dz. U.z 2019 r. poz. 2010, ze zm.).

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode
i zbiorowym odprowadzaniu Sciekéw (Dz. U. z 2019 r. poz. 1437,
ze zm.).

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U.z 2020 r. poz. 65).

Ustawazdnia 1 kwietnia2016r.0zakazie propagowaniakomunizmulub
innego ustroju totalitarnego przez nazwy jednostek organizacyjnych,
jednostek pomocniczych gminy, budowli, obiektéw i urzadzen
uzytecznosci publicznej oraz pomniki (Dz. U.z 2018 . poz. 1103).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia 27 grudnia 2011 .
w sprawie wymagan technicznych dla dokumentéw elektronicznych
zawierajacych akty normatywne i inne akty prawne, dziennikow
urzedowych wydawanych w postaci elektronicznej oraz Srodkéw
komunikacji elektronicznej i informatycznych no$nikéw danych (Dz. U.
Nr 289, poz. 1699).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.z 2016 r. poz. 283).
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6.5. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje

O N O U1 A W N

11.
12.
13.
14.
15.
16.

o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej (KOP)

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki

Regionalnej (STR)

. Przewodniczacy Sejmowej Komisji Ustawodawczej (UST)
10.

Przewodniczacy Senackiej Komisji Samorzadu Terytorialnego
i Administracji

Przewodniczacy Senackiej Komisji Ustawodawaczej
Wojewodowie

Dyrektor Krajowej Szkoty Administracji Publicznej

Biuro Analiz Sejmowych

Biblioteka Sejmowa

Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji Kancelarii Senatu RP
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