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Pelny zapis przebiegu posiedzenia

Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
(nr 87)

15 wrzesnia 2021 r.

Komisja Samorzgdu Terytorialnego i Polityki Regionalnej, obradujgca pod prze-
wodnictwem posta Tomasza tawniczaka (PiS), przewodniczgcego Komisji, roz-
patrzyta:

— informacje Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli ,,Nadzér wojewodow
nad stanowieniem prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego”.

W posiedzeniu udziat wzieli: Szymon Wroébel zastepca dyrektora Departamentu Administracji Publicz-
nej Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Beata Ostrowska p.o. dyrektor delegatury
Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie wraz ze wspolpracownikami, Jakub Mielczarek dyrektor
biura Zwiazku Wojewddztw RP i Grzegorz P. Kubalski zastepca dyrektora biura Zwigzku Powiatow
Polskich.

W posiedzeniu wzieli udzial pracownicy Kancelarii Sejmu: Stawomir Jakubczyk, Agnieszka Jasin-
ska, Jolanta Osiak - z sekretariatu Komisji w Biurze Komisji Sejmowych.

Przewodniczacy posel Tomasz Lawniczak (PiS):
Otwieram 87. posiedzenie komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalne;.
Witam panie i panéw postow, witam tez zaproszonych gosci.

Ze spraw zupelnie proceduralnych - tak jak na sali sejmowej rowniez i my umoéwmy
sie, ze siedzimy w maseczkach, ale jak kto§ zabiera glos przed wlasnym mikrofonem,
moze maseczke Sciggnag.

Szanowni panstwo, sposrod gosci witam w szczegolnosci przedstawicieli Najwyzszej
Izby Kontroli, pania dyrektor delegatury w Warszawie panig Beate Ostrowsks. Witam
przedstawiciela Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, dyrektora Depar-
tamentu Administracji Publicznej pana Szymona Wrébla. Witam tez przedstawicieli
korporacji samorzadowych, w szczegélnoSci pana Grzegorza Kubalskiego, zastepce
dyrektora biura Zwigzku Powiatéw Polskich, i pana Jakuba Mielczarka, dyrektora biura
Zwiazku Wojewddztw RP.

Na podstawie listy obecnoSci stwierdzam kworum. Szanowni Panstwo, porzadek dzi-
siejszego posiedzenia obejmuje rozpatrzenie informacji Najwyzszej [zby Kontroli o wyni-
kach kontroli ,,Nadzér wojewodéw nad stanowieniem prawa przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego”. Szanowni panstwo, prosze przedstawiciela delegatury NIK
o przedstawienie informacji o wynikach kontroli. Uprzejmie prosze, pani dyrektor.

Pelnigca obowigzki dyrektor delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie Beata

Ostrowska:
Dzien dobry, Beata Ostrowska, pelnigca obowigzki dyrektora delegatury NIK w Warsza-
wie. Delegatura NIK w Warszawie w 2019 r. przeprowadzila kontrole nadzoru wojewo-
dow nad stanowieniem prawa przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Kon-
trola zostala przeprowadzona z wlasnej inicjatywy NIK i objeta sze§¢ urzedow wojewodz-
kich. Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 i art. 5 ust. 1 ustawy o NIK,
w szczegoblnoSci pod katem legalnoSci i rzetelnosci. Jezeli pan przewodniczacy pozwoli,
o szczegodlach i ustaleniach dokonanych w trakcie kontroli wypowie sie pan wicedyrektor
pelnigcy bezposrednio nadzoér nad kontrola.
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Przewodniczacy posel Tomasz Lawniczak (PiS):
OczywiScie, prosze bardzo, nie ma zadnego problemu, to pani dyrektor bedzie kierowac.

Pelnigca obowigzki dyrektor delegatury NIK w Warszawie Beata Ostrowska:
Dziekuje bardzo. Prosze, panie dyrektorze.

Doradca ekonomiczny delegatury Najwyzszej Izby Kontroli w Warszawie Wojciech
Wojciechowski:
Panie przewodniczacy, szanowni panstwo, tak jak pani dyrektor wspomniala, kontrole
przeprowadziliSmy w 2019 r., znalazla sie ona w planie pracy. ProwadziliSmy czynnosci
kontrolne od czerwca do pazdziernika 2019 r. W lutym do Sejmu zostata wystana infor-
macja o wynikach kontroli.

Zaczne od tego, dlaczego podjeliSmy te kontrole i zajeliSmy sie tym zagadnieniem.
Ot6z w wyniku naszych kontroli, réwniez przeprowadzonych w latach wczeéniejszych,
stwierdziliSmy, ze wojewodowie niejednokrotnie nie kwestionowali legalnosé¢ przekazy-
wanych aktow prawa miejscowego przez jednostki samorzadu terytorialnego, w szcze-
gblnosci gminy, a akty te byly dotkniete wadami prawnymi, nie zawsze tez kierowali
te akty do publikacji. To stwierdziliSmy m.in. w naszej kontroli delegatury z 2018 r.
,» Wykorzystanie nieruchomoéci gminnych na podstawie uméw najmu dzierzawy i uzy-
czenia”, z tego co pamietam, ta informacja tez byla prezentowana na posiedzeniu Komi-
sji. Druga kwestia, taka ogblna, sa zasady stanowienia prawa miejscowego oraz spra-
wowania nadzoru. W szczegélnosci przez wojewodoéw nie zostaly one w wyczerpujacy
i jednoznaczny sposob uregulowane w przepisach prawa, na to sie naklada zréznicowane
orzecznictwo administracyjne. Wszystko to na pewno stanowi utrudnienie, jesli chodzi
o jednolito$¢ postepowania, zaréwno przy stanowieniu prawa, jak i przy sprawowaniu
nadzoru. Kolejng kwestia, na ktéra zwrociliSmy uwage, jest to, ze rocznie do poszczegol-
nych wojewodow wptywa kilka tysiecy aktow, czeSc z nich, ok. 20-30% - sa to akta prawa
miejscowego. ZobaczyliSmy, ze w réznym stopniu wojewodowie korzystajg z instrumen-
tow w postaci nadzoru czy wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych w relacji do liczby tych
aktow wplywajacych, co mogloby wskazywaé, ze w rozny sposéb poszczegolni wojewodo-
wie podchodzg do tego zagadnienia.

Co kontrolowaliémy? Celem kontroli bylo ustalenie, czy wojewodowie prawidiowo
realizowali zadania zwigzane z wykonywaniem nadzoru nad stanowieniem prawa,
a takze czy wojewodowie realizowali obowigzek oglaszania aktow prawa miejscowego,
rozstrzygnie¢ nadzorczych oraz wyrokéw sadéw, uwzgledniajac skargi na akta prawa
miejscowego. Jak wiadomo, kompetencje komunikacyjne wojewody sg odrebne od kom-
petencji nadzorczych, ale zajeliSmy sie tym problemem wla$nie ze wzgledu na to, ze jak
wiadomo, akt prawa miejscowego jest aktem powszechnie obowigzujacym na terenie
dzialania danej jednostki samorzadu. Wchodzi do obrotu prawnego w momencie, kiedy
jest publikowany. Pani dyrektor wspomniala, ze kontrole byly przeprowadzone w sze-
§ciu urzedach wojewddzkich. Byly to urzedy: kujawsko-pomorski, zachodniopomorski,
lubelski, swietokrzyski, 16dzki oraz §laski urzad wojewodzki. My jako delegatura prze-
prowadziliSmy wczes$niej kontrole rozpoznaweza u wojewody mazowieckiego. Okresem
objetym kontrolg byly lata 2017-2019, do pierwszego kwartatu 2019 r. Juz troche czasu
uplynelo od tych danych, tak ze dane troche sie zmienily na pewno, jesli chodzi o te dwa
lata od zakonczenia kontroli.

Co do oceny ogolnej, wskaze na trzy takie generalne kwestie. Uznaliémy w wyniku
tej kontroli, ze wojewodowie nie zawsze w sposob zgodny z prawem i rzetelny wywiazuja
sie z obowigzku sprawowania nadzoru nad stanowieniem aktow prawa miejscowego.
W szczegdlnosci zwrocilismy uwage na pewng niejednolito§é ocen, jesli chodzi o zgod-
noé¢ z prawem przede wszystkim uchwal podejmowanych przez organy samorzadu,
zwlaszcza gmin, regulujacych te samg sfere dziatalnosci. Jednym stowem, chodzi o to,
ze w podobnych czy analogicznych przypadkach czasami wojewoda nie stwierdzal nie-
waznosci danego aktu prawa miejscowego, a czasami w analogicznych sytuacjach przy
nawet tozsamych postanowieniach uchwatly stwierdzal, ze ta uchwala jest niezgodna
z prawem, na przyklad przekracza upowaznienie ustawowe, na podstawie ktorego m.
in. zostata wydana. Takg sytuacje stwierdziliSmy w ponad 40% przebadanych uchwat.

4 a.p.
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a.p.

OczywiScie wybranych, bo my badaliSmy generalnie uchwaly z trzech obszarow, a wiec
chodzito o uchwaty w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, utrzymania czystosci
i porzadku oraz zbiorowego zaopatrzenia w wode.

Druga kwestig, na ktorg zwréciliSmy uwage, jest odstepowanie od wydawania roz-
strzygnie¢ nadzorczych w przypadku zobowigzania sie jednostek samorzadu teryto-
rialnego do dokonania zmiany lub uchylenia wadliwego aktu, co w istocie oznaczaloby
zrzeczenie sie przez wojewode kompetencji nadzorczych. Ttumaczono to réznie, takze
z racjonalnym podej$ciem do tej kwestii. Natomiast my wskazywaliémy przede wszyst-
kim na kwestie tego rodzaju, ze rozstrzygniecia nadzorcze czy postepowanie nadzorcze
jest realizowane w okresie 30 dni. Wojewoda moze w tym nieprzekraczalnym okresie
wydaé rozstrzygniecie nadzorcze. W momencie kiedy zrzeka sie tej kompetencji, caly
czas akt prawa miejscowego funkcjonuje w obrocie. Kiedy wojewoda wydaje rozstrzy-
gniecie nadzorcze, akt prawny praktycznie jest niewazny od jego uchwalenia. Nato-
miast jesli te sfere zostawimy jednostkom samorzadu terytorialnego — akt ten pozo-
staje do momentu uchylenia badZ zmiany w obrocie. PrzyjrzeliSmy sie, ze szereg aktow
prawnych czy cze$c¢ aktow prawnych jest rowniez zaskarzona przez wlaSciwe, upraw-
nione podmioty do sadu. To wskazuje na to, ze czasami ten filtr wojewodow, je§li chodzi
o nadz6r nad stanowieniem prawa, nie jest do konca szczelny. Na przyklad jesli chodzi
o Lodzki Urzad Wojewddzki, w okresie objetym kontrolg do WSA w Lodzi skierowano
110 skarg, z czego sad orzekl o niezgodnosci z prawem w czesci lub caloSci uchwaly
w odniesieniu do 43 aktow.

Kwestia trzecig, na ktorg cheialbym zwrécic uwage, jest, ze w trzech urzedach woje-
wodzkich uchwaly rady gminy ogltaszano dopiero po uprzedniej ich kontroli w trybie
nadzorczym, co naruszalo ustawowy wymog niezwlocznego oglaszania aktéw norma-
tywnych. Réwniez w tych trzech wojewdédztwach wojewodowie uzalezniali publikacje
aktow od wynikow tego postepowania, co naruszalo przepisy ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych, ktéra jednoznacznie stanowi, ze akt prawny powinien by¢ oglaszany nie-
zwlocznie. Postepowanie nadzorcze jest, jak wspomnialem, postepowaniem niezaleznym
od kwestii oglaszania aktow, tak ze ten zabieg byl w naszej ocenie niezgodny z prawem.

Inng kwestig, ktorg stwierdziliSmy w trakcie kontroli, jest niejednolity tryb prowa-
dzenia postepowan nadzorczych. W regulacjach, umownie: w ustawach samorzadowych,
czyli ustawie o samorzgdzie gminnym, powiatowym i wojewodztwa, w sposéb bardzo
0goblny okre§lono zasady prowadzenia postepowan i w zasadzie odeslano do odpowied-
niego stosowania przepiséw k.p.a., co jak stwierdziliSmy, skutkowalo pewng dowolno-
Scig czy uznaniowoscig (0, moze lepiej) stosowania przez wojewodow przepisow k.p.a.
W zaleznosci od tego, w jakim wojewddztwie byla prowadzona kontrola i dzialalno$c
jakiego wojewody kontrolowaliémy — ta sytuacja byla zréznicowana. Czasami zawiado-
miono jednostki o wszczeciu postepowania, czasami nie, czasami wydawano formalnie
decyzje, na przyklad o umorzeniu postepowania, niekiedy tego nie robiono, wiec tutaj
byta petna dowolnosc¢, jesli chodzi o réznice w interpretacji przepisow dotyczacych wia-
$nie tego postepowania.

Przechodzac do samej publikacji aktow prawa miejscowego w tych szesciu urzedach
wojewodzkich, we wszystkich stwierdziliSmy wystepowanie przypadkow - bylo ich
acznie 170 — niepublikowania w wojewddzkich dziennikach urzedowych aktéw prawa
miejscowego z uwagi na ich nieprzekazanie przez te jednostki w wersji elektroniczne;.
Bylo to pewne zaskoczenie dla nas, ze publikacja czy proces przekazywania do publikacji
aktow prawa miejscowego jest zupelnie niezaleznym nurtem i wojewodowie rzeczywiScie
wskazywali, ze oni nie maja instrumentéw w ramach swoich uprawnien nadzorczych
sprawdzania jeszcze kwestii oglaszania aktow. StwierdziliSmy na przyklad, ze akt prze-
kazany do publikacji byt inny niz akt, ktéry byl objety nadzorem. Ta dzialalnosé¢ zwig-
zana z zaistnieniem aktu w obrocie prawnym, ta sfera dzialalnosci czy ten nurt, tak
jak powiedzialem, nie byl sprawdzany, nie byl korelowany z tym trybem zasadniczym
sprawowania nadzoru. Rowniez stwierdziliémy przypadki w pieciu skontrolowanych
urzedach wojewodzkich, ze wojewodowie nie publikowali rozstrzygnie¢ nadzorczych.
0Od 2009 r. ten obowiazek, po nowelizacji ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych,
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jest juz wprost wpisany do ustawy, weze$niej tak nie byto. Ta sytuacja dotyczyta 63 roz-
strzygnie¢, ktore nie zostaly opublikowane.

Chcialbym powiedzie¢ jeszcze, juz na koniec, ze kwestia sprawowania nadzoru nad
aktami prawa miejscowego czy w ogble nad aktami ustanowionymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego jest na pewno duzym obcigzeniem i duzym wyzwaniem dla
pracownikow urzedow wojewodzkich, dla wojewody, bo jest to ogromna skala. W tych
latach objetych kontrola, czyli dwa lata i jeden kwartat, w tych urzedach, ktore kontro-
lowaliSmy, bylo ponad 157 tys. uchwat i zarzadzen. Tak jak wspomniatem, czesc z nich,
28%, sa to akty prawa miejscowego, natomiast wszystkie te akty trzeba objaé nadzo-
rem, wiec jest to duze wyzwanie. Bylo to zréznicowane, je§li chodzi o organizacje pracy,
bo zaangazowaniu pracownikéw tez sie przygladaliémy i opisaliémy to w wynikach kon-
troli, formutujac stosowne wnioski pokontrolne. Wszystko to jest zawarte w informacji
o wynikach kontroli.

Pozytywnie oceniliémy dzialania wojewodow we wspieraniu jednostek samorzadu tery-
torialnego. Na przyklad przekazywanie pism z wykladnia przepiséw prawa w sytuacjach,
gdy wojewodowie stwierdzali powtarzajace sie bledy, jesli chodzi o organ samorzadu tery-
torialnego, ktore skutkowaly pézniej stwierdzeniem niewaznosci uchwaly — przede wszyst-
kim w takich, bo wojewodowie rowniez mogg stwierdzaé nieistotne naruszenie prawa,
ktore nie eliminuje danego aktu z obrotu, ale zwlaszcza chodzi o stwierdzenie niewaznosci
uchwaly, bo jest tam konkretny skutek. Réwniez tutaj pozytywnie oceniliémy aktywnosc¢
wojewodow, jesli chodzi o szkolenia dla samorzgdéw terytorialnych.

Wnhioski, jakie zawarliSmy w informacji, je§li chodzi o wojewodow, zmierzaly do pod-
jecia dzialan organizacyjnych majacych wtasnie na celu zapewnienie terminowe;j, pra-
widlowej realizacji zadan dotyczacych nadzoru nad stanowieniem prawa, zapewnienie
niezbednych warunkow organizacyjnych i zasoboéw kadrowych potrzebnych do wtasciwej
realizacji tego zadania oraz — zwlaszcza to jest istotne — skutecznego systemu wprowa-
dzenia, wdrazania systemu nadzoru nad stanowieniem prawa. W szczegdlnosci w aspek-
cie jednolitoSci prezentowanego pogladu na to, czy dany akt prawny jest dotkniety wada,
czy nie. UznaliSmy, ze ze wzgledu na to zréznicowanie w orzecznictwie moze by¢ to pro-
blem. Natomiast dany wojewoda, ktory sprawuje nadzoér w odniesieniu do jednostek
samorzadu terytorialnego z obszaru swojego dzialania, powinien zachowaé¢ maksimum
konsekwencji, bo to jest zasada zaufania obywatela do prawa stanowionego przez organy
administracji. Chodzi tutaj o zasade pewnoSci prawa, co wigze sie z rozumieniem prze-
slanek dzialania organéw oraz przewidywanych konsekwencji tychze dziatan.

W wyniku kontroli sformutowaliSmy wnioski do prezesa Rady Ministréw o rozwaze-
nie odrebnego uregulowania zasad postepowania nadzorczego, ktore zastgpitoby lub uzu-
pelnito normy ustaw samorzgdowych, na przyktad o taksatywne wyliczenie przepiséw
k.p.a. majacych zastosowanie w tym postepowaniu, oczywiscie rozumiem przez to jaka$
inicjatywe ustawodawczg. R6wniez o doprecyzowanie postanowien art. 13 ustawy o ogla-
szaniu aktow normatywnych — o wskazanie, ze publikacji podlegaja tylko rozstrzygnie-
cia prawomocne, lub rozszerzenie wskazanego w tym przepisie katalogu aktow i orze-
czen podlegajacych obowigzkowi publikacji w wojewodzkich dziennikach urzedowych
o wyroki sadéw uwzgledniajace skargi na ogloszone rozstrzygniecia. W wyniku kontroli
stwierdziliSmy, ze tutaj tez byly watpliwoéci, w jakim zakresie publikowaé rozstrzygnie-
cia — czy tylko sentencje, czy tez uzasadnienia, réwniez dotyczylo to skarg.

Musze powiedzieé, ze przyjeliSmy z pewnym zadowoleniem propozycje Komisji Finan-
sow Publicznych, gdy pracowaliémy nad planem pracy NIK na ten rok, gdyz Komisja
Finanséw zainteresowala sie, by¢ moze na kanwie tej kontroli, problematyka nadzoru
nad aktami prawa miejscowego sprawowanego przez regionalne izby obrachunkowe,
oczywiscie chodzi o akty prawa miejscowego w zakresie spraw finansowych. NIK przyjat
ten temat do realizacji i w tej chwili trwa kontrola do konca listopada. Czynnoéci kon-
trolne bedg trwaly w oé§miu urzedach regionalnych izb obrachunkowych, gdzie badamy
te problematyke. W przyszlym roku, mysle, ze pod koniec pierwszego kwartatu, przeka-
zemy do Sejmu informacje o wynikach tej kontroli.

W bardzo duzym skrdcie, panie przewodniczacy, to tyle.

a.p.
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Przewodniczacy posel Tomasz Lawniczak (PiS):

a.p.

Wszystko ze strony NIK. Szanowni panstwo, otwieram dyskusje. Czy kto§ z pan-
stwa chcialby zabra¢ glos? Ze strony postéw nie widze. Ze strony gos$ci? Rowniez nie.
W zwiagzku z tym, szanowni panstwo, zamykam dyskusje.

I zamykam posiedzenie. Jednocze$nie informuje, ze protokol posiedzenia z zalgczo-
nym pelnym zapisem jego przebiegu bedzie do wgladu w sekretariacie Komisji. Bardzo
dziekuje za udzial w posiedzeniu.




