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Jak wiadomo, reforma administracji publicznej w 1998 r. zmniejszyla
liczbe wojewddztw z 49 do 16. W wyniku tej reformy Ostroteka utracita
status miasta wojewddzkiego 1 weszta w sklad wojewddztwa mazowiec-
kiego, a siedziba wojewody zostata przeniesiona do Warszawy. W Ostro-
tece pozostata Delegatura Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiego.
Delegaturg kieruje kierownik zatrudniony na samodzielnym stanowisku
pracy w gabinecie wojewody. W delegaturach funkcjonuja samodzielne
stanowiska pracy 1 oddzialy bedace komodrkami organizacyjnymi wcho-
dzgcymi w sklad struktury wewnetrznej wydzialéw. Komorki te postuguja
sie symbolami. Kazdy wydzial posiada symbol odpowiadajacy danemu
powiatow1 (symbol stanowi dodanie po myslniku litery wyrézniajace)
delegature).
Wyréznienie delegatur przedstawia sie w spos6b nastepujacy:
+ Ciechanéw oznaczony jest literg C,
+  Ostrofeka oznaczona jest literg O,
«  Plock oznaczony jest literg P,
« Radom oznaczony jest literg R,
+  Siedlce oznaczone sg literg S2.

Analiza ma charakter historyczny. Ukazuje nadzér ogdlny wojewody wg stanu prawnego
na koniec 2006 r.

2 Podzial ten zawarty jest w § 52 Regulaminu Organizacyjnego Mazowieckiego
Urzedu Wojewédzkiego wprowadzony zarzadzeniem nr 130 wojewody mazowieckiego
z 01.07.2003 z pdzn. zm.
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Schemat 1. Struktura nadzoru nad samorzadem gmin powiatu ostroteckiego

Kierownik Delegatury
Mazowieckiego Urzedu Wojewddzkiwgo
w Ostrolece

Kierownik Oddziatu Prawnego
1 Nadzoru

Radcy Prawni Straszy Inspektor StmeW{SkO ds.
ewidencji uchwal

4 .
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Oznaczenia te usprawniajg dzialalno§é wojewody, gdyz stanowig ozna-
czenia spraw 1 akt z zakresu sprawowanego nadzoru na danym obszarze.
W delegaturze funkcjonuje oddzial prawny 1 nadzoru. Oddzialem tym
kieruje kierownik, ktéry bezposrednio podlega kierownikowi delegatury.

Oddzial zatrudnia czterech radcéw prawnych oraz cztery osoby z wy-
ksztalceniem wyzszym prawniczym, ktére pomagaja w badaniu uchwat
gminnych. Kazdy radca ma przydzielony terytorialnie okreg. Na gminy
powiatu ostrofeckiego przypada jeden radca prawny, ktéry bada uchwaty
gminne. Nadzér jest odpowiedzialny za dziatalnos¢ uchwatodawcza samo-
rzadéw gminnych.

Po uchwaleniu uchwal przez rady gmin, w ustawowym terminie sg
one przesylane drogg pocztowa lub przywozone osobiscie przez pracow-
nikéw gminnych do sekretariatu oddzialu prawnego 1 nadzoru. Nastepnie
rejestruje sie je w ksigzce kancelaryjnej 1 rejestrze uchwal. Kierownik
oddziatu dekretuje kazda uchwate radcom prawnym do przeanalizowania
jej pod wzgledem zgodnosci z prawem. Czas badania uchwaly jest zr6z-
nicowany 1 zalezy od jej objetosci. Sredni czas badania uchwaly wynosi
7 dni. Nie moze jednak by¢ dluzszy niz 30 dni’. Brak reakeji organu
nadzoru na jako$¢ podjete] uchwaly oznacza przyjecie jej w brzmieniu
przediozonym przez gmine*. W takim przypadku ostatnig czynnoScig

3 Tamze, art. 91.
4 Tamze, art. 89, pkt 2.
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radcy badajacego uchwale jest stwierdzenie (za pomoca pieczeci), ze
yuchwata jest zgodna z prawem”. Na tym kohczy sie procedura badania
uchwaly. Zbadana pod wzgledem legalno$ci uchwata jest umieszczana
w odpowiednim segregatorze. Wojewoda nie podpisuje badanej uchwaly.
Przedmiotowa uchwala jest przekazywana wojewodzie tylko w przypadku,
gdy radca prawny stwierdza niezgodnos§é uchwaly z obowigzujacym
prawem 1 konieczne jest wydanie rozstrzygniecia nadzorczego. W tym
zakresie istnieje tzw. umowny podzial terminéw ustawowych. Wéwczas
radca prawny w ciggu 20 dni wydaje opinie o niezgodno$ci z prawem
danej uchwaly gminnej. Natomiast wojewoda w ciagu 10 dni zatwierdza
uprzednio wydang opinie prawna.

W kwestii podpisu wojewody tylko na uchwatach podlegajacych
rozstrzygnieciom nadzorczym, stosowang praktyke nalezy uznaé za
nieprawidlows. Mozliwo$§¢ prawna dekoncentracji wykonywania kompe-
tencji wojewody na pracownikéw urzedu wojewddzkiego przewidziana
w ustawle o administracji rzadowej w wojewddztwied, nie obejmuje
kompetencji do sprawowania nadzoru nad jednostkami samorzadu teryto-
rialnego®. Otéz Naczelny Sagd Administracyjny jasno 1 wyraznie okreslit,
ze przyznanie wojewodzie kompetencji w zakresie sprawowania nadzoru
oznacza, ze jest to kompetencja przystugujaca tylko temu organowi, ktérej
organ nie moze powlerzy¢ do wykonywania innym organom lub pracow-
nikom urzedu.

Niedopuszczalno§é realizacji tej kompetencji w imieniu wojewody
przez inne organy lub pracownikéw urzedu wojewddzkiego uregulowana
jest takze w ustawie o administracji rzagdowej. Mozliwo$¢é pisemnego
scedowania tej kompetencji na pracownikéw urzedu moze mieé miejsce,
ale jedynie do zatatwiania okre$lonych spraw w jego imieniu 1 na jego
odpowiedzialno$¢ w ustalonym zakresie. W szczegdélnoécei, bedzie to
dotyczylo wydawania decyzji administracyjnych.

Relacje pomiedzy oddzialem prawnym i nadzoru a organami gminy
polegaja takze na wzajemnych negocjacjach odnosnie prawidlowego
ksztattu podejmowanych uchwal. Kiedy takie negocjacje sg prowadzone
z organami gmin? Majg one miejsce jedynie wtedy, gdy pomiedzy rada
gminy a wojtem nie dochodzi do konfliktéw. Oddzial prawny 1 nadzoru
takze nie chce korzysta¢ z przystugujacych mu ustawowych uprawnien,

5 Art. 32 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o administracji rzadowej w wojewddztwie,
Dz.U. Nr 80, poz. 872 z pdzn. zm.
6 Wyrok NSA z 20 marca 2001, sygn. akt. IISA/WR444/99.
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poniewaz nadanie uchwale ksztaltu wedlug wytycznych nadzoru usprawnia
to dzialanie oraz nie jest czasochlonne.

W stosunku do gmin, gdzie wystepujg réznego rodzaju spory, organ
nadzoru nie praktykuje negocjacji. W przypadku stwierdzenia niezgod-
nosci uchwaly z obowigzujgcym prawem przesyla j3 do wojewody w celu
wydania rozstrzygniecia nadzorczego. W ten oto sposéb oddzial prawny
1 nadzoru w porozumieniu z wojewoda zabezpiecza sie przed zaskarze-
niem przyjetej praktyki’ ze strony organéw objetych konfliktem. W prak-
tyce nadzorczej oddzialu prawnego 1 nadzoru przyjeta jest regula, ze
zarzadzenia woéjta nie sa nadzorowane, chyba ze nadzorowana gmina
sama je przysle. Oddziat prawny 1 nadzoru interesuje si¢ zarzadzeniem
z urzedu, gdy wplynie skarga na zarzadzenie od oséb trzecich.

W przedmiocie badania zarzadzen przez organy nadzoru zgadzam
sie czeSciowo z tezg wysunietg przez P Chmielnickiego. Twierdzi on,
ze ,zarzgdzenie powinno by¢ przedmiotem analizy prawnej tylko wtedy,
gdy jest ono zarzadzeniem w $wietle ustawy”®. Brak jest jednak odpo-
wiednich regulacji prawnych 1 jednoznacznego stwierdzenia, jakie zarza-
dzenie ma by¢ kontrolowane. Na bazie tych watpliwosci moze dochodzié
do nadinterpretacji prawnych tresci, albowiem gmina moze uznaé, iz
zarzadzenie nie podlega nadzorowi, natomiast organ nadzoru bedzie
prezentowal zupelnie inne stanowisko. Wystepuje jednak czesciowe
uzasadnienie nadzoru zarzadzenia. Tre$¢ przepisu brzmi nastepujaco:
,Uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne.
O niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia w caloéci lub w czeSci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia otrzymania
uchwaly lub zarzadzenia, w trybie okre§lonym w art. 90”. Przytoczone
treScl w znacznym stopniu przekonujg o koniecznosci przedkladania
réwniez zarzadzenia do organu nadzoru w celu jego zbadania. Wymie-
nione nie$cistoéci prawne wprowadzajg wiele zamieszania w dziatalnosci
gmin 1 jako takie powinny ulec usunigciu.

7 Wypowiedz kierownika Oddzialu Prawnego i Nadzoru Delegatury Mazowieckiego
Urzedu Wojewddzkiego w Ostrofece. W gminach powiatu ostroteckiego nie zanotowano
takich przypadkéw. Wystepowaly one w powiecie ostrowskim, np. gmina Brok.

8 P Chmielnicki, ,Gazeta Prawna” nr 191, dodatek nr 4 z 01.2003 r.
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Uchwaly gmin powiatu ostroteckiego
a rozstrzygniecia nadzorcze wojewody mazowieckiego

Analiza dziatalno$ci uchwatodawczej gmin powiatu ostroleckiego poka-
zuje, ze 11 rad gmin podczas badanej kadencji facznie uchwalito 1084
uchwaly®. Najwiecej uchwal zostalo uchwalonych przez rade gminy
Kadzidlo: 145. Na drugim miejscu znajduje sie gmina Baranowo z 140
uchwatami oraz na trzecim miejscu uplasowala si¢ rada miasta 1 gminy
w Myszyncu ze 133 uchwatami. Pozostale rady gmin Lelis, Troszyn,
Rzekun, Lyse, Goworowo, Czarnia, Olszewo-Borki 1 Czerwin uchwalily
uchwaly w przedziale liczbowym od 65 do 117. Powyzsze zestawienie
przedstawiajg tabela oraz wykres.

Tabela 1. Liczba uchwal gmin powiatu ostroleckiego biezacej kadencji

Lp. Nazwa O stanowigcego Liczba uchwal 7
i kontrolnego
1. |Rada gminy Kadzidto 145 13,4
2. |Rada gminy Baranowo 140 12,9
3. |Rada miasta i gminy Myszyniec 133 12,2
4. |Rada gminy Rzekun 117 10,8
5. |Rada gminy Olszewo-Borki 110 10,1
6. |Rada gminy Lyse 105 9,6
7. |Rada gminy Troszyn 97 8,9
8. |Rada gminy Lelis 89 8,2
9. |Rada gminy Czerwin 85 7,8
10. |Rada gminy Czarnia 69 6,3
11. |Rada gminy Goworowo 63 5,8

Zrédlo: badania whasne.

Biorgc powyzsze dane pod uwage nalezy podkreslié, 1z najbardzie;
prawotwoérczo zaangazowane gminy to Kadzidlo, Baranowo oraz Myszy-
niec, najmniej inicjatywy uchwalodawczej wykazujg Czarnia 1 Goworowo.
O ile wyttumaczalna jest dziatalno§¢ gminy Czarnial?, to w przypadku
gminy Goworowo prawotwoércza wstrzemiezliwos$¢ jest zjawiskiem zasta-
nawiajacym nawet ze wzgledu na jej polozenie.

9 Teczka zagadnieniowa prowadzona przez oddzial prawny i nadzoru w Ostrotece,
Lex/0/0910/2002-2005.
10" Gmina Czarnia jest najmniejszg gming w powiecie ostroleckim.
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Wykres 1. Liczba uchwatl gmin powiatu ostroteckiego biezacej kadencji
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Zrédlo: badania whasne.

Rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody

Analizujac liczbe podejmowanych uchwal gmin nalezy stwierdzié, 1z
1loé¢ wydanych rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody jest znikoma. Na
1084 uchwaly tylko w dwunastu przypadkach wojewoda zaprezentowat
odmienne legislacyjnie stanowisko. Z jedenastu gmin w o§miu z nich, tj.
w Kadzidle, Troszynie, Czarni, Goworowie, Lelisie, Olszewie-Borkach,
Eysych 1 Myszyhcu uchwaly — w ujeciu nadzoru — posiadaly cechy aberracji.

Tabela 2. Liczba uchwal gmin i rozstrzygni¢¢ nadzorczych wojewody

Il z 2
. Liczba Tres¢ uchwaly objetej %€ ..
L.p. | Nazwa organu gminy .. rozstrzygnieé
uchwat rozstrzygni¢ciem nadzorczym
nadzorczych
1. |Rada gminy Kadzidlo 145 |- budowa kanalizacji sanitarnej, 2
— zasad dobrowolnego udziatu
w kosztach budowy wodociagu
miejskiego
Rada gminy Baranowo 140 |brak ingerencji wojewody 0
3. |Rada gminy 133 |powierzenie stanowiska dyrektora 1
Myszyniec Szkoty Podstawowe;j!!
4. |Rada gminy Rzekuh 117 |brak ingerencji wojewody 0

W przypadku gminy Myszyniec ingerencja nadzorcza wojewody dotyczy zarzadzenia
wojta.
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Ilosé
. Liczba Tres§¢ uchwaly objete;j %€ ..
L.p. | Nazwa organu gminy .. rozstrzygnied
uchwat rozstrzygni¢ciem nadzorczym
nadzorczych
5. | Rada gminy Olszewo- 110 |ustalenie liczby punktéw napojéw 1
-Borki alkoholowych
6. |Rada gminy Eyse 105 |ogdlny plan zagospodarowania 1
przestrzennego gminy
Rada gminy Troszyn 97 | powolanie komisji konkursowe; 2
Rada gminy Lelis 89 |uchwalenie statutu 1
Rada gminy Czerwin 85 | brak ingerencji wojewody 0
10. |Rada gminy Czarnia 69 |ogtoszenie konkursu na 2
dyrektora szkoly podstawowe;j
11. |Rada gminy 63 |zmiany w ogdlnym planie zago- 1
Goworowo spodarowania przestrzennego
gminy
12. |Razem 1084 11
Zrédto: badania whasne.
Wykres 2. Liczba uchwal gmin i rozstrzygni¢é nadzorczych wojewody
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Zrédto: badania whasne.

Uchwaly objete ingerencja nadzorczg wojewody dotyczyly zasadniczo:
zagospodarowania przestrzennego gminy, konkursu na dyrektoréw szkét,
uchwalenia statutu, okre§lenia liczby punktéw sprzedazy napojéw alkoho-
lowych. Ingerencji nadzorczych nie zanotowaly gminy: Baranowo, Rzekun
1 Czerwin.
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Poréwnujac liczbe uchwat do ilosci rozstrzygnie¢ nadzorczych w pozo-
stalych gminach nalezy stwierdzié, 1z gmina Kadzidlo 1 Troszyn wypadly
najgorzej ze wszystkich samorzadéw powiatu ostroteckiego. Szczegdtowe
dane w tym zakresie przedstawiaja tabela 1 wykres.

Rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody wobec uchwal rady
gminy Kadzidlo

Rada gminy Kadzidlo 22 marca 2002 r. uchwalita dwie uchwaly doty-
czace: 1) zasad dobrowolnego udzialu w kosztach budowy wodociagu
wiejskie] Kadzidlo-Tatary oraz ustalenia wysokosci optat za podiaczenie
do istniejgcych 1 wybudowanych wodociggéw na terenie gminy Kadzidlo;
2) zasad dobrowolnego udziatu w kosztach budowy kanalizacji sanitarne;
w Kadzidle oraz ustalenia optat za podiaczenie do istniejacej kanali-
zacjl sanitarnej. Wojewoda mazowiecki nie zgodzil sie z trescig uchwatl
125 kwietnia 2002 r. zawiadomil rade gminy o wszczeciu postepowania.

Za podstawe ingerencji nadzorczej organ nadzoru uznal sprzecz-
no$¢ tresci uchwal z przepisami ustawy gminnej’?. Giéwnym punktem
spornym okazalo si¢ ustalenie oplat w wysokosc1 600 z1 dla mieszkancéw
wspolnoty za podlgczenie sie do sieci wodociggowej!3 oraz 800 zl za
podiaczenie sie do istniejacej 1 wybudowane] przez gmine sieci sanitarne;.
W ocenie wojewody!*, przepisy uprawniajg rade gminy do wydawania
aktéow prawnych o zasigegu lokalnym w zakresie zasad 1 trybu korzystania
z gminnych obiektéw 1 urzadzen uzytecznoéci publicznej. Rada gminy
wedlug obowigzujacego stanu prawnego moze stanowi¢ o wysokosci cen
lub optat oraz okresla¢ sposéb ustalania cen lub optat za uslugi komu-
nalne o charakterze uzytecznosSci publiczne;.

Analizujac przytoczone przepisy nalezy sie zgodzi¢ z decyzja woje-
wody, 1z: 1) nie daja one uprawnieh gminie do uzalezniania podlaczenia
do istniejgcej juz siect wodociggowej czy sanitarnej od uprzedniego uisz-
czenia jakichkolwiek optat. 2) w zakresie pojecia ustalania zasad 1 trybu
korzystania z gminnych urzadzen uzytecznoSci publicznej nie miesci sie
wprowadzanie dodatkowych oplat za samo umozliwienie z ich korzystania.

Z analizy tre$ci przedmiotowych uchwal wynikato, ze mieszkancy
mieli mozliwo§¢ udzialu w kosztach budowy kanalizacji sanitarne;j

12 Art. 40 ust. 2 pkt 4.
13 Uchwala rady gminy Kadzidlo nr XXVII/258/02.
14 Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody mazowieckiego nr Lex-0911/3/2002.
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w Kadzidle 1 wodociggu wiejskiego poprzez wniesienie dobrowolnych
optat. Jednocze$nie c1 mieszkancy, ktérzy nie bedg uczestniczyé w kosz-
tach budowy wspélnej inwestycji chege uzyskaé dostep do ciect sanitarnej
czy wodociggowej, musza uisci¢ jednorazowa oplate z tytutu podiaczenia
nieruchomoéci do tej sieci.

Wedlug oceny organu nadzorczego, ustalenie takiej oplaty stanowi
nieuzasadnione przepisami prawa nalozenie na mieszkancéw wspélnoty
jednostronnej daniny publicznej. Za takg opinig przemawiaja nastepujgce
argumenty: 1) oplaty te zostaly wprowadzone przy nieuzasadnionym
wykorzystaniu wladztwa publicznego gminy. 2) przepisy obowigzuja-
cego prawa nie przewiduja wydawania przez organ wykonawczy gminy
zezwolenia w zwigzku z samym faktem podlaczenia nieruchomosci do
urzadzenia komunalnego 1 pobierania z tego tytulu odrebnej oplaty!®.
Jaka byla reakcja rady gminy Kadzidlo? Otéz rada nie podjeta zadnych
prawnych krokéw z dwéch przyczyn. Po pierwsze, organ gminny zlamat
prawo, dlatego ze nie reagowal w sposéb przewidziany przez prawo, po
drugie natomiast (co wynika z pierwszej przyczyny) radni z jednej strony
byli §wiadomi, 1z dziatajg, nazwijmy to delikatnie, na pograniczu prawa,
jednak z drugiej strony, wspélnie z mieszkancami wspélnoty chcieli zrea-
lizowaé lokalng inwestycje z tzw. wlasnych funduszy.

Dokonujac podsumowania przedmiotowego rozstrzygniecia nadzor-
czego wojewody nalezy bezspornie uznaé, ze ingerencja wojewody odbyta
sie zgodnie z kryterium legalno$ci, a wiec rada gminy w czeSci uchwat
zwigzanych z oplatami za instalacje wodociggows 1 sanitarng wykroczyta
poza prawotworcze kompetencje. Jednak z drugiej strony, nalezy zadac¢
kilka pytan: 1) Dlaczego do takiej sytuacji doszlo? 2) Czy mozna méwié
zatem o rzeczywiste] samodzielno$ci gminy? 3) Czy majace zastoso-
wanie w sprawie przepisy ustawy gminnej nie ograniczajg rozwoju gminy?
Uwazam, ze konstrukcja tak postawionych pytan jest trafna, a udzielone
odpowiedzi bedg charakteryzowaé si¢ nowymi rozwigzaniami w panstwie
demokratycznym.

W mojej ocenie dotychczasowe zmiany w ustawie gminnej byly jedynie
pozornel®. Nie stanowig, jak do tej pory, o rzeczywiste] samodzielno$ci
samorzadéw gminnych. W panstwach demokratycznych, to wspélnota

15 W orzecznictwie NSA 1 SN od dawna ugruntowany jest poglad, iz jednostronne nakta-
danie na obywateli jakichkolwiek obowigzkéw, w tym opfat, jest niedopuszczalne bez
wyraznego upowaznienia ustawowego.

16 Przyktadowa zmiana dotyczaca wprowadzenia jednoosobowego zarzadu gminy w postaci
wojta wzmocnita organ wykonawczy. W zakresie samodzielno$ci gminy w panstwie
demokratycznym zmiana ustawy gminnej nie wniosta nic nowego.
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samorzadowa decyduje o jego rozwoju. Przytaczany juz przepis art. 40
ustawy gminnej ogranicza w sposéb skuteczny samodzielno$¢ gminy.
Uwazam, 1z w tym zakresie powinny nastgpi¢ zmiany legislacyjne, ktére
pozwola, aby gmina byta faktycznym gospodarzem na wlasnym terenie.
To organy gminy 1 ich mieszkancy najlepiej znajg swoje potrzeby, ktérych
zaspokajanie powinno przybiera¢ postaé pierwszoplanowa. W obecnym
stanie prawnym, sadzgc po omawianym rozstrzygnieciu nadzorczym,
nalezy postawié teze, 1z gmina nie posiada pelnej samodzielnosci, albo-
wiem nie mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze pytanie o zgode organu nadzoru
1 obawa braku legitymizacji prawnej w przypadku rozwigzywania prob-
lemu o charakterze lokalnym, posiadajg cechy samodzielnosci.

Rozstrzygni¢cie nadzorcze wojewody wobec uchwaly rady
gminy Lelis

18 grudnia 2003 r. rada gminy Lelis podjeta uchwale w sprawie zmiany

statutu gminy Lelis. Zmiany w niniejszym statucie dotyczyly:

* przyznania wiekszych uprawnien przewodniczgcemu rady gminy w po-
stacl reprezentowania gminy na zewnatrz,

* w zwigzku z przyznanym uprawnieniem przewodniczgcy moglt dziataé
poprzez swojego pelnomocnika,

* w posiedzeniach komisji rewizyjnej mogli bra¢ udziat tylko jej cztonkowie
oraz zaproszone osoby,

* w przypadku notorycznego uchylania sie przez radnego od wykonywania
jego obowiazkéw, przewodniczacy rady moégl wnioskowaé¢ o udzielenie
radnemu upomnienia.

Zmieniony statut gminy zostal przestany do organu nadzoru. Poniewaz
cze$¢ treSci uchwaly nie byla zgodna z obowigzujacym prawem wojewoda
wydat rozstrzygniecie nadzorcze!”. W ocenie wojewody uchwata w czesci
byla sprzeczna z obowigzujgcym prawem. Wojewoda wskazywal, 1z zada-
niem przewodniczgcego jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz
prowadzenie obrad. Przewodniczgcy moze wyznaczy¢ do wykonywania
swoich zadan wiceprzewodniczgcego. W przypadku nieobecnosci 1 niewy-
znaczenia wiceprzewodniczacego, zadania przewodniczacego wykonywal
wiceprzewodniczgcy najstarszy wiekiem.

Ponadto obowigzujace przepisy prawa, a w szczegdlnosci ustawy
— ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw 1 sejmikéw wojewddztw

17" Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody mazowieckiego nr Lex-0.00911/2/2003.

SP Vol. 13 / STUDIA | ANALIZY 57



ANDRZE] SEK

oraz przepisy o samorzadzie gminnym, nie uzasadniajg stosowania przez
rade wobec poszczegdlnych radnych §rodkéw dyscyplinarnych, np.
w formie upomnienia, w razie uchylania sie przez radnego od wykonywania
obowigzkow. Przepisy wspomnianej ustawy stanowig, ze w posiedzeniach
komisji mogg uczestniczy¢ radni niebedgcy jej cztonkami. Ograniczanie
wiec mozliwosci udzialu w posiedzeniach komisji rewizyjnej tylko do
radnych bedacych jej cztonkami nalezalo uzna¢ za nieuprawnione.

Z uwagl na wady prawne uchwaly, rada gminy nie wniosla skargi do
Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Inng kwestig, ktoérg chcialbym poruszyé oddzielnie, jest kwestia
upowaznienia przewodniczgcego rady do reprezentowania gminy na
zewnatrz. Podczas opracowywania projektu uchwaly zaréwno jego autorzy,
jak radni wykazali sie brakiem wiedzy na temat ustawy gminnej. Z tresci
jej przepiséw wynika jasno, ze to wojt reprezentuje gmine na zewnatrz.
Oddzielng sprawg jest réwniez opinia prawna wydana przez radce praw-
nego 1 komisje rewizyjna. W przypadku radnych pokutowatl z pewnoscig
niski poziom wyksztalcenia radnych, albowiem zaledwie 6% posiadalo
wyksztalcenie wyzsze, natomiast zdecydowana wigkszo$¢ legitymowata
si¢ wyksztalceniem podstawowym 1 zawodowym.

Dokonujac analizy tre$ci uchwaly, nalezy zgodzi¢ sie z reakcjg woje-
wody w czescl dotyczgce] przyznania wiekszych uprawnien przewodniczg-
cemu rady 1 wyznaczenia pelnomocnika, a takze w przypadku posiedzen
komisji rewizyjnej. Przepis art. 21 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
jest jak najbardziej trafny. Broni on zasady obiektywizmu przed réznego
rodzaju rozgrywkami politycznymi. Radni niebedacy czltonkami komisji
mogg bowiem zabieraé glos w dyskusji 1 sktada¢ wnioski. To, ze nie posia-
daja oni prawa glosowania w sprawach wlasciwych dla poszczegdlnych
komisji nie powinno oznaczaé, ze glos w dyskusji lub sktadane wnioski
takich radnych sg bezskuteczne, poniewaz w przypadku uzasadnionych
watpliwosci co do prac komisji, moga one by¢ przez nich poddane pod
dyskusje na forum rady gminy.

Chociaz 1 w przypadku $rodkéw dyscyplinujgeych wojewoda, z punktu
widzenia prawnego, mial niewatpliwie racje to jednak uwazam, 1z w tym
przedmiocie nalezaloby podja¢ zmiany legislacyjne. Przepis ustawy
moéwigey o tym, ze radny jest obowigzany braé udzial w pracach rady
1 jej komisji oraz innych instytucji samorzadowych, do ktérych zostal
wybrany lub desygnowany, jest regulacja prawna tylko potowiczng. Radny,
ktéry nie wywigzuje si¢ ze swoich obowigzkdw, jest praktycznie bezkarny.
Nie mozna wobec niego zastosowaé §rodkéw dyscyplinujgceych.
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Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wobec uchwaly rady
gminy Olszewo-Borki

23 kwietnia 2003 r. rada gminy w Olszewie-Borkach, na podstawie
art. 12 ust. 1 ustawy 26 pazdziernika 1982 r.18 o wychowaniu w trzez-
woscl 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi 1 art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym!® podjeta uchwale w sprawie ustalenia na terenie
gminy Olszewo-Borki 10 punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych
zawlerajagcych powyzej 4,5% alkoholu z wyjgtkiem piwa przeznaczonych
do spozycia poza miejscem sprzedazy.

W ocenie organu nadzoru cze$¢ uchwaly byla sprzeczna z prawem.
Za podstawe objecia rozstrzygnieciem nadzorczym wojewoda mazowiecki
uznal, 1z ustawa o wychowaniu w trzeZwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholi-
zmowi upowaznia rady gmin do ustalania w drodze uchwaly dla terenu
gminy liczby punktéw sprzedazy napojéw zawierajagcych powyzej 4,5%
alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy, jak 1 w miejscu sprzedazy. Kolejnym argumentem, jakiego uzyt
wojewoda jest to, ze przepisu ustawy o wychowaniu w trzeZwosci nie
mozna stosowaé¢ w oderwaniu od innych przepiséw tego aktu prawnego
okreslajacych cele ustawy. Organy administracji rzadowej 1 jednostek
samorzgdu terytorialnego sa obowigzane do dziatan, ktére bedg ograni-
czaé spozycie napojow alkoholowych oraz prowadzi¢ do zmiany struktury
ich spozywania 1 obyczajow spozycia alkoholu, w szczegélnosci poprzez
ograniczenie dostepnosci alkoholu.

Gdyby nawet przyja¢ argumentacje rady gminy Olszewo-Borki, to
trzeba stwierdzié, 1z liczba punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych
zostala ustalona w sposéb dowolny, a tym samym swych rozstrzygnie¢
nie podporzadkowata realizacji celu ustawy. Przy podejmowaniu decyzji
z tego zakresu rada winna kierowac sie réwniez uchwalonym przez siebie
gminnym programem profilaktyki rozwigzywania probleméw alkoholo-
wych, ktérego istotg winno by¢ wykonywanie celéw ustawy.

Na szczegdlng uwage zastuguje fakt, 1z rada tej gminy ustalila 3 lutego
2002 r. na swoim terenie sze$¢ punktéw sprzedazy napojéw alkoholowych
zawierajacych powyzej 4,5% alkoholu (z wyjatkiem piwa) przeznaczo-
nych do spozycia poza miejscem sprzedazy. W mojej ocenie zwiekszenie
do dziesieciu punktéw sprzedazy alkoholu nie pozwala na ograniczanie

18 Tekst jednolity z 2002 r., Nr 147, poz. 1231 z pézn. zm.
19 Wylgczna wlasciwo$é gminy obejmuje réwniez stanowienie w innych sprawach zastrze-
zonych ustawami do kompetencji rady gminy, Dz.U. Nr 23, poz. 220 z péZn. zm.
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dostepnosci alkoholu 1 tworzenia warunkéw motywujacych powstrzy-
mywanie sie od spozywania alkoholu. W zwigzku z tym w niniejszym
przypadku obligatoryjne wstrzymanie wykonania uchwaly z mocy prawa
uwazam za uzasadnione.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wobec uchwaly rady
gminy Lyse

27 marca 2003 r. rada gminy w Eysych podjeta dwie uchwaly w sprawie
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem
organu nadzoru obydwie uchwaly byly sprzeczne z obowigzujacym
prawem, albowiem proces sporzgdzania oraz zmiany miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zgodny z trescia ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym. Naruszenie trybu postepowania
w niniejszej sprawie spowodowato niewazno$§¢ uchwal w catosci.

Dokonujac analizy tre$ci wymienionych uchwatl oraz przytaczanego
juz przepisu ustawy, zgadzam si¢ z treScig rozstrzygniecia nadzorcze-
go wojewody. Za zajeciem takiego stanowiska przemawiajg nastepujgce
argumenty: otéz w my$l ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
obowigzkiem wojta, po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przysta-
pieniu do sporzadzania planu zagospodarowania przestrzennego, powinno
by¢:

* zbadanie spéjnosci rozwigzan projektu planu z polityka przestrzenng
gminy okre§long w studium uwarunkowan,

* przedstawienie radzie gminy do uchwalenia projektu planu z uwzgled-
nieniem orzeczen sagdu administracyjnego wydanych w zwigzku ze ztozo-
nymi zarzutami oraz poinformowanie o wynikach badan.

Jednak rada gminy do momentu podjecia uchwat nie ustalita studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
zatem naruszyla procedure sporzgdzania planu miejscowego okreslong
w cytowane] ustawie.

Rozstrzygnigcia nadzorcze wojewody wobec uchwal rady
miasta i gminy Myszyniec

Myszyniec jest jedng z gmin, gdzie wobec wydanych zarzadzen burmi-
strza, wojewoda mazowiecki wydal dwa rozstrzygniecia nadzorcze z klau-

zulg natychmiastowej wykonalno$ci w przedmiocie powierzenia funkgji
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dyrektora Szkoly Podstawowej w Bialusnym Lasku oraz Zespotu Szkoét
w Wolkowych.

30 lipca 2004 r. burmistrz Myszyhca wydal zarzadzenie w sprawie
powierzenia stanowiska dyrektora szkoly podstawowej na okres od
1 sierpnia 2004 r. do 31 lipca 2009 r. Wojewoda mazowiecki nie zgodzit
sie z przedmiotowym zarzgdzeniem, stwierdzajac jego niewazno$é
w calosci oraz postanowil o natychmiastowym wstrzymaniu jego wyko-
nania. Jednym z argumentdéw, na ktérych opart sie wojewoda, bylo pismo
wniesione przez dyrektora Delegatury w Ostrotece z up. Mazowieckiego
Kuratora O$wiaty, wyrazajace zastrzezenia co do powierzenia stanowiska
dyrektora dotychczasowemu nauczycielowi tej szkoly. Zdaniem autora
pisma zastrzezenie bylo umotywowane zgodnie z wymogami prawnymi
oraz zlozone w ustawowym terminie 14 dni. Burmistrz, majac na wzgle-
dzie ochrone samodzielnosci gminy, ztozyt skarge do WSA. Sad po
zapoznaniu sie ze skargg uchylil zarzadzenie nadzorcze?®, podtrzymujac
tym samym zarzut wobec rozstrzygniecia podnoszony przez skarzacego.
W toku postepowania sgdowego skarzgcy udowodnil, iz zastrzezenie
wobec kandydata na dyrektora szkoly podstawowej powinno by¢ umoty-
wowane tak, aby wywarto skutek.

Analizujgc sporng uchwale 1 rozstrzygniecie nadzorcze wojewody
zauwazylem, 1z organ nadzoru dokonal btednej analizy wspomnianego juz
zastrzezenia. Zawieralo ono jedynie poglad 1 postulat, aby jak najszybciej
wszczgl postepowanie konkursowe. Nie odnosito sie zatem bezposrednio
do osoby kandydujgcej na to stanowisko. Innym niepokojgcym zjawiskiem,
ktére zauwazyl sad, bylo pozbawienie przez wojewode czynnego udziatu
skarzacego w postepowaniu nadzorczym, przez co zostalo naruszone
prawo przez sam organ nadzoru. Naruszenie prawa polegato na tym, iz
wojewoda pismem z 20 sierpnia 2004 r. zawiadomil burmistrza miasta
1 gminy Myszyniec o wszczeciu postepowania nadzorczego w sprawie
stwierdzenia niewazno$cl zarzadzenia. Niniejsze zawiadomienie zostalo
doreczone 25 sierpnia 2004 r. 1 w tym samym dniu skarzacy otrzymat
rozstrzygniecie nadzorcze. Z powyzszego wynika, 1z wojewoda mazowiecki
w spos6b wyrazny swoim postepowaniem wyszedl poza granice prawa.

Drugie z zakwestionowanych zarzadzen — zarzadzenie z 8 sierpnia
2004 r. — dotyczylo podobnej sytuacji 1 zostato wszczete z tych samych
przyczyn, co uprzednio omawiane. Réznica polegata jedynie na tym, ze
pelnienie obowigzkéw dyrektora szkoly miato trwa¢ do chwili przepro-
wadzenia konkursu na to stanowisko w miejscowo$ci Wolkowe.

20 Wyrok nr sygn. akt. ISA/Wa 1707/04.
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Réwniez w tym przypadku burmistrz ztozyl skarge do WSA, zarzucajac
organowl nadzoru wydanie blednego rozstrzygniecia. Sad po zbadaniu
sprawy uchylit takze 1 to rozstrzygniecie nadzorcze?!. Sad stwierdzil, ze
skoro organ sprawujacy nadzoér pedagogiczny nie odnidst sie w zaden
sposéb do kwalifikacji kandydata w wymaganym 14-dniowym terminie,
za§ tryb powierzenia stanowiska dyrektora jest zgodny z przepisem
ustawy o systemie o$wiaty, to burmistrz nie naruszyl prawa powierzajac
stanowisko dyrektora szkoty.

Analizujgc przynalezno$¢ partyjng radnych gmin powiatu ostrofec-
kiego w przedmiotowych rozwazaniach, to nasuwa si¢ pewien watek poli-
tyczny. Otéz burmistrz Myszynca nalezal co prawda do spolecznego
komitetu wyborczego (,Kurpiowski Komitet Wyborczy”), lecz wyraznie
sympatyzowal on z prawica, natomiast rozstrzygniecie nadzorcze bylo
wydawane przez wojewode desygnowanego przez rzadzace wowczas ugru-
powania lewicowe. W mojej ocenie zarysowal sie tu konflikt polityczny,
ktéry przeszedl na grunt prawny.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wobec uchwal rady
gminy Troszyn

8 pazdziernika 2002 r. rada gminy Troszyn podjeta dwie uchwaly w spra-
wie regulaminu konkursowego na stanowisko dyrektora gimnazjum
w Troszynie 1 w sprawie powotania komisji konkursowej. W ocenie organu
nadzoru powyzsze uchwaly byly sprzeczne z prawem. W zwigzku z tym
wojewoda zawiadomil rade gminy o wszczeciu postepowania nadzor-
czego.

Dokonujac analizy tre$ci wyzej wymienionych uchwat stoje na stano-
wisku, ze wojewoda mazowiecki wydajac rozstrzygniecie nadzorcze??
postapil zgodnie z obowigzujacym prawem. Argumentuje to tym, iz
znowelizowana ustawa o systemie o§wiaty?3 wprowadzita reforme ustroju
szkolnego, z tre$ci ktérej wynika, ze w przypadku szkoét 1 placowek prowa-
dzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, zadania 1 kompetencje
organu prowadzacego okres§lone w przepisach tej ustawy wykonuje odpo-
wiednio zarzad gminy, zarzad powiatu, zarzad wojewddztwa.

21 Wyrok sygn. akt. S.A./Wa 289/05.

22 1ex-0.0911/10/2002.

23 Ustawa z 23 sierpnia 2001 r.,, o zmianie ustawy o systemie o$wiaty, Dz.U. Nr 111, poz.
1194.
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Rada gminy, powotujac sktad komisji konkursowe;j dla przeprowa-
dzenia konkursu na wskazane wyzej stanowisko oraz ustalajac regulamin
konkursu, wkroczyta w kompetencje wlasciwe dla wéjta. Wojt co prawda
podlega radzie w wielu plaszczyznach swojego dzialania, jednak przepisy
ustawy gminne] przewidzialy ten fragment dziatalno$ci gminnej dla wojta.

Nalezy wiec zadaé pytanie, jaki udzial w konstrukeji uchwaty gminne;j
mial radca prawny? Przeciez kazdy projekt uchwaly musi posiadac opinie
prawng. Za bledne uwazam rozwigzanie stosowane w gminach, polega-
jace na zatrudnianiu radcéw prawnych na tzw. umowe-zlecenie. Osoby
te wielokrotnie pracuja w innych instytucjach badZ przedsiebiorstwach,
a prace w samorzadach gminnych traktujg jako prace dorywcza. W tym
tez rozwigzaniu upatruje btedy popelniane podczas opiniowania projektéw
uchwal.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wobec uchwal rady
gminy Czarnia

W gminie Czarnia sytuacja z rozstrzygnieciem nadzorczym wojewody
mazowieckiego przedstawiala sie podobnie jak w przypadku uprzednio
omawlane] sytuacji w gminie Troszyn. 18 maja 2002 r. rada gminy podjeta
dwie uchwaly w sprawie powolania sktadu osobowego komisji konkursowe]
dla przeprowadzenia konkursu na stanowisko dyrektora Publicznego
Gimnazjum w Czarni 1 w Surowem.

Wojt gminy przestal uchwaly do organu nadzoru, ktéry uznal, ze sg
one sprzeczne z obowigzujagcym prawem 1 uniewaznil je w caloSci w toku
przeprowadzonego postepowania nadzorczego?*. Dokonujgc analizy
uzasadnienia rozstrzygniecia nadzorczego wojewody nalezy stwierdzié, ze
zawlera ono te same argumenty co w analizowanej juz gminie Troszyn.

Rozstrzygnigcie nadzorcze wojewody wobec uchwal rady
gminy Goworowo

Rozstrzygniecie nadzorcze?> wojewody mazowieckiego dotyczylo
uchwaly rady gminy Goworowo w sprawie zmian w miejscowym planie

24 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody mazowieckiego nr Lex-0.0911/14/2002 z dnia
16.06.2002 r.
25 Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody mazowieckiego Lex-0.0911/8/2003.
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zagospodarowania przestrzennego. Jest to sytuacja identyczna jak w przy-
padku gminy Lyse. Argumenty organu nadzoru oraz moje wnioski sg
jednobrzmigce, dlatego tez nie bede ich powtarzac.

W niniejszej sprawie jednak nastgpita odmienna reakcja rady gminy
na rozstrzygniecie nadzorcze, albowiem gmina Goworowo zlozyta skarge
do NSA. Rada zarzucita wojewodzie bledng interpretacje przepiséw
argumentujac, ze przepisy ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
nie przewidywaly obowigzku ustalenia studium uwarunkowan. Do§é
powaznym zarzutem stawlanym pod adresem wojewody bylo ztamanie
zasady czynnego udzialu gminy w postepowaniu nadzorczym. Rada gminy
otrzymala zawiadomienie o wszczeciu postepowania 17 kwietnia 2003 r.,
natomiast rozstrzygniecie nadzorcze zostalo wydane 18 kwietnia 2003 r.
Analizujac tre§¢ skargi gminy Goworowo?® mozna uznaé, iz zachowanie
organu nadzoru wykluczyto jakakolwiek mozliwo$é obrony praw strony,
choéby w zakresie wypowiedzenia sie co do zebranych dowodéw.

W odpowiedzi na skarge do NSA wojewoda mazowiecki podtrzymat
swoje stanowisko zarzucajgc jednocze$nie radzie gminy:

* brak zbadania spéjnosci rozwigzan projektu planu z polityka przestrzenng
gminy okre§long w stadium uwarunkowan,

* brak przedstawienia przez wojta radzie gminy projektu planu zagospo-
darowania przestrzennego oraz informacji o wynikach badan.

NSA przychylit sie do odpowiedzi udzielonej przez organ nadzoru
1 skarge gminy Goworowo oddalit?’.

Kilka uwag o dziatalnoSci uchwalodawczej gmin Baranowo,
Rzekun i Czerwin

W trakcie badan uchwatl wyzej wymienionych gmin nie ustalono, aby
wobec nich byly stosowane rozstrzygniecia nadzorcze wojewody.

Analiza tresci dokumentacji gminnych 1 wojewody daje podstawe
do wysuniecia wniosku, 1z relacje pomiedzy tymi gminami a organem
nadzoru ukltadajg sie pozytywnie. Stosunek tych relacji przedstawiajg
tabela nr 3 1 wykres nr 3.

26 Skarga gminy Goworowo do NSA z dnia 20.05.2003 r.
27 Wyrok nr NSA. 1919/03.
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Nadzér ogdlny wojewody. Studium przypadku

Tabela 3. Stosunek relacji wojewody mazowieckiego do gmin powiatu ostroleckiego
w aspekcie iloSci rozstrzygnieé nadzorczych

Relacje wojewody mazowieckiego
! : v . < Warto§é liczbowa | Warto§¢ procentowa
do gmin

Ilo§¢ gmin objetych rozstrzygnieciami
nadzorczymi 8 73

Ilo§¢ gmin nie objetych rozstrzygnieciem

nadzorczym 3 27

Zrédlo: badania whasne.

Wykres 3. Relacje wojewody mazowieckiego do gmin powiatu ostroleckiego w aspekcie
ilosci rozstrzygni¢é nadzorczych

27%

[ Ilo§¢ gmin objetych
rozstrzygnieciem nadzorczym

M Ilo§¢ gmin nie objetych
rozstrzygnieciem nadzorczym

73%

Zrédlo: badania whasne.

Andrzej Sek
GENERAL SUPERVISION OF VOIVOD. A CASE STUDY

Public administration reform in 1998 reduced the number of voivodships from
49 to 16. As a result Ostroteka lost its status of voivod city and was incorporated
into mazowieckie voivodship.

Analysis of local government legislative activity shows that 11 borough councils
produced 1084 resolutions altogether. As a consequence a number of control
resolutions is small too. Only in 12 cases voivod stated that the council resolution
was invalid.

Analysis of available data showed a certain tendency. In boroughs dominated by
rightist parties (with exception of: Kadzidlo, Czarnia, Lyse and Rzekun) or by social
election committees of such orientation, voivod executed his control competencies.
The smallest number of control resolutions was present in boroughs dominated
by representatives of Polish People’s Party and Democratic Left Alliance.

SP Vol. 13 / STUDIA | ANALIZY 65



