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1. Teza

»Odmawianie radnym mozliwosci cofniecia os§wiadczenia woli, dotknie-
tego powaznymi wadami, z braku odpowiedniej publicznoprawnej regu-
lacji byloby rozwigzaniem stawiajacym radnych w sytuacji gorszej niz
sytuacja osob sktadajacych cywilnoprawne o$§wiadczenia woli. Taka in-
terpretacja bytaby zbyt restrykcyjna, zwazywszy takze na ustrojowe zna-
czenie demokratycznych wyboroéw do organoéw stanowiacych samorzadu
terytorialnego (a takze wyborow wojta, burmistrza, prezydenta)”.

,»Brak jest podstaw do uznania, ze wykonywanie funkcji nadzoru, mimo
jej znaczenia, jest wylgczone spod ogolnych ustawowych regut okreslaja-
cych dopuszczalnos¢ powierzenia przez wojewode, w drodze upowaznien
administracyjnych, zastepcom i pracownikom wykonywania okreslonych
zadan i funkcji. Upowaznienia te mogg przybiera¢ réozng forme, moga
by¢ indywidualne, mogg by¢ zawarte w regulaminie organizacyjnym
badz statucie urzedu”.

,Niedopuszczalna jest takze taka interpretacja, jakiej dokonat sad I in-
stancji, rowniez definiujac ustawowe okreslenie »gdy wojewoda nie petni
obowigzkéw stuzbowych« i sprowadzajac je do sytuacji nadzwyczajnych,
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bedacych nastgpstwami zdarzen losowych, takich jak dtugotrwata choro-

ba, brak §wiadomosci czy tymczasowe aresztowanie. Nie jest trafne row-

niez stwierdzenie, ze wojewoda jest organem w kazdym miejscu i w kaz-
dym czasie”.

Wyrokiem z dnia 9 listopada 2011 r., sygn. akt 1l SA/Go 539/11 Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim po rozpoznaniu
sprawy ze skarg radnego i Rady Powiatu Nowosolskiego na zarzadzenie zastep-
cze Wojewody Lubuskiego z dnia 23 maja 2011 r., nr NK.1.4112.1.2011.ABgj.
w przedmiocie stwierdzenia wygasnigcia mandatu radnego, uchylit zaskarzone
zarzadzenie zastepcze wojewody oraz stwierdzit, ze akt ten nie podlega wyko-
naniu.

W uzasadnieniu wyroku Wojewddzki Sad Administracyjny wskazal,
ze zaskarzonym zarzadzeniem zastepczym Wicewojewoda Lubuski, dziatajac
w zastgpstwie Wojewody Lubuskiego, na podstawie art. 85a ust. 2 ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.) w zwiagzku z art. 190 ust. 1 pkt 2 ustawy z dn. 16 lipca 1998 r.
Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw
(Dz. U. 22010 r. Nr 176, poz. 1190 ze zm.), po powiadomieniu Ministra Spraw
Wewngetrznych i Administracji, stwierdzit wygasniecie mandatu radnego powia-
tu nowosolskiego.

Organ nadzoru — Wojewoda Lubuski podkreslit, ze pismem z dnia
30 grudnia 2010 r., skierowanym do Przewodniczacego Rady Powiatu Nowo-
solskiego, radny zrezygnowat z petnienia funkcji radnego. W zwiazku z tym, na
dzien 7 stycznia 2011 r. zostala zwotana nadzwyczajna sesja Rady Powiatu
Nowosolskiego w celu podjecia uchwatly stwierdzajacej wygasnigcie mandatu
radnego. W tym dniu, przed rozpoczeciem sesji, radny ztozyt pisemne o$wiad-
czenie o wycofaniu swojej rezygnacji z mandatu radnego. Po otwarciu w dniu
7 stycznia 2011 r. obrad sesji nadzwyczajnej Przewodniczacy Rady Powiatu
Nowosolskiego stwierdzit, ze wskutek wycofania przez radnego jego rezygnacji
z mandatu radnego, projekt uchwaty o stwierdzenie wygasnigcia mandatu, ktory
mial by¢ przedmiotem tej sesji, stat si¢ bezprzedmiotowy. Zdaniem organu nad-
zoru, powyzsze okolicznosci wskazujg, ze zaszta przestanka okreslona w art.
190 ust. 1 pkt 2 ustawy Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i sej-
mikow wojewodztwa, co oznacza, ze wygasnigcie mandatu radnego nastgpito
z mocy prawa wskutek zaistnienia przestanki zrzeczenia si¢ mandatu, a uchwata
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stwierdzajaca powyzsze, ktorg rada miata obowiazek podja¢ najpozniej
w 3 miesiace od wystgpienia przyczyny wygasniecia mandatu, ma jedynie cha-
rakter deklaratoryjny.

W $wietle powyzszego, pismem z dnia 1 kwietnia 2011 r. Wojewoda Lu-
buski, dziatajac na podstawie art. 85a ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym,
wezwatl Rade Powiatu Nowosolskiego do podjecia uchwaty stwierdzajacej wy-
gasni¢cie mandatu radnego, w terminie 30 dni od daty otrzymania wezwania.

W wyznaczonym terminie Rada Powiatu nie zaj¢ta stanowiska w przed-
miotowej sprawie, wobec czego koniecznym okazalo si¢ wydanie w tym
przedmiocie zarzadzenia zastepczego.

Skarge na zarzadzenie zastgpcze Wojewody Lubuskiego z dnia 23 maja
2011 r. ztozyt radny, wnoszac o jego uchylenie, orzeczenie o jego niewykonal-
nosci i zasadzenie kosztow postgpowania sagdowo administracyjnego. Zarzucit
w skardze naruszenie przez Wojewode art. 85a ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, w zwiazku z art. 190 ust. 1 pkt 2 Ordynacja wyborcza do rad
gmin, rad powiatow i sejmikéw wojewodztw, poprzez bledne ich zastosowanie
oraz naruszenie art. 82 Kodeksu cywilnego, poprzez bezzasadng odmowe jego
zastosowania w odniesieniu do o§wiadczenia o zrzeczeniu si¢ mandatu radnego.
Podkreslit, iz z uwagi na tozsamo$¢ rodzaju stosunkéw prawnych, do o§wiad-
czen woli skladanych w kwestii mandatu, winien mie¢ zastosowanie art. 82. ust.
1 Kodeksu cywilnego, ktory dotyczy mozliwosci uchylenia si¢ od skutkow
oswiadczenia woli ztozonego w warunkach wytaczajacych swiadome lub swo-
bodne powzigcie decyzji i wyrazenie woli. W takiej wlasnie sytuacji znalazt si¢
skarzacy radny, ktory podupadt na zdrowiu po bardzo stresujacej i emocjonalnej
wizycie dwoch funkcjonariuszy partyjnych usitujacych perswazjg wpltyna¢ na
zmiang jego decyzji w sprawie poparcia kandydata na staroste. Wobec powyz-
szego ocena ztozonego przez skarzacego o$wiadczenia dokonana przez Woje-
wode Lubuskiego razaco narusza standardy panstwa prawnego.

Skarge na powyzsze zarzadzenie zastepcze Wojewody Lubuskiego wnio-
sta rowniez Rada Powiatu Nowosolskiego wskazujac, ze z ustawowego wymo-
gu podjecia uchwaty nalezy wyprowadzi¢ wniosek, iz sama rezygnacja radnego
nie powoduje jeszcze wygasnigcia mandatu. Taki skutek pojawia si¢ dopiero po
spelnieniu dwoch przestanek: rezygnacji radnego i uchwaty rady w tym przed-
miocie. W konsekwencji radny moze odwota¢ (cofngé) swoja rezygnacje
z mandatu, az do podj¢cia przez rade uchwaty — o ktorej mowa w art. 190 ust. 2
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Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztwa.
Skoro radny moze skutecznie cofna¢ o$wiadczenie o zrzeczeniu si¢ mandatu,
to podejmowanie uchwaty o wygaszeniu mandatu jest bezprzedmiotowe i tym
samym brak jest ustawowych przestanek do zastosowania przez Wojewode
przepisow art. 85a ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym. Ponadto, zaden
przepis prawa wprost nie zabrania radnemu skutecznie odwotaé swojego
oswiadczenia woli o zrzeczeniu si¢ mandatu. Skarga zostata zarejestrowana pod
sygn. akt 11 SA/Go 540/11.

W odpowiedzi na obie skargi Wojewoda Lubuski podtrzymat argumenta-
cje prawna wyrazong w zarzadzeniu zastepczym.

Postanowieniem z dnia 23 sierpnia 2011 r. sad I instancji orzekt o polg-
czeniu powyzszych spraw do tacznego rozpoznania i rozstrzygnigcia na pod-
stawie art. 111 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sqdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm., dalej
p.p.s.a.).

Podczas rozprawy — w dniu 28 wrzes$nia 2011 r. pelnomocnik radnego
uzupetnit skarge wskazujac, ze kwestia bedaca przedmiotem postgpowania nie
zostata poddana wnikliwej analizie, w szczego6lnosci nie dokonano wyktadni
wlasciwych przepisow w szerszym zakresie, ktore obejmowatyby wszystkie re-
guly wyktadni, w tym gléwnie wyktadni systemowej. Konieczne zatem jest po-
szukiwanie w systemie prawa rozwigzan, ktore — przy braku odpowiednich re-
gulacji prawem publicznym — pozwolg na wtasciwa ocene tej sytuacji o$wiad-
czen woli.

Natomiast pelnomocnik Rady Powiatu Nowosolskiego podkreslit, ze
z orzecznictwa sgdowego wynika mozliwos$¢ cofniecia oswiadczenia o zrzecze-
niu si¢ mandatu. Ponadto Ordynacja wyborcza wielokrotnie operuje pojgciami,
Ktore sa uregulowane w prawie cywilnym.

W dniu 12 pazdziernika 2011 r., na podstawie art. 133 § 2 p.p.s.a., sad
I instancji otworzyl rozprawe na nowo 1 wezwat pelnomocnika Wojewody Lu-
buskiego do przedtozenia dokumentéw potwierdzajacych uprawnienie Dyrekto-
ra Generalnego Urzedu Wojewodzkiego do podpisania wezwania z dnia
1 kwietnia 2011 r. oraz Wicewojewody do podpisania zaskarzonego aktu nad-
zoru, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodztwie
i administracji rzadowej w wojewodztwie. Nastepnie sad rozprawe odroczyt.
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W dniu 19 pazdziernika 2011 r. do sadu zostaty zlozone dokumenty: ko-
pia upowaznienia udzielonego przez Wojewode Lubuskiego — Dyrektorowi Ge-
neralnemu LUW, w ktorym m.in. upowazniano do ,,kierowania wezwan do or-
ganow jednostek samorzadu terytorialnego do podjecia uchwat w sprawie wy-
gasnigcia mandatu radnego, wojta, burmistrza i prezydenta [...]”, a takze kopi¢
zarzadzenia nr 75 Wojewody Lubuskiego z dnia 9 kwietnia 2011 r. w sprawie
ustalenia Regulaminu Organizacyjnego LUW w Gorzowie Wielkopolskim wraz
z kopig wyciagu z zalacznika do ww. zarzadzenia, gdzie w § 2 i 3 zarzadzenia
okreslono zasady pelienia zastgpstwa Wojewody Lubuskiego przez Wicewo-
jewode.

Na rozprawie w dniu 9 listopada 2011 r. pelnomocnicy stron podtrzymali
dotychczasowe stanowisko w sprawie. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gorzowie Wielkopolskim po rozpoznaniu przedstawionej sprawy stwierdzit,
ze skargi podlegaja uwzglednieniu, aczkolwiek z innych powoddéw niz zostaty
podniesione w skardze.

Na wstepie Wojewddzki Sad Administracyjny podkreslit, ze zgodnie
z art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 31, poz. 206 ze zm.) wojewoda jest
organem nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu terytorialnego i ich
zwiazkow pod wzgledem zgodnosci z prawem. Przyznanie za§ w Konstytucji
RP wojewodzie kompetencji do sprawowania przedmiotowego nadzoru ozna-
cza, ze jest to kompetencja przystugujaca temu organowi, ktoérej nie moze on
powierzy¢ do wykonywania innym organom lub pracownikom urzedu. O nie-
dopuszczalnosci realizacji tej kompetencji w imieniu wojewody przez inne ofr-
gany lub pracownikéw urzedu wojewddzkiego (aparatu pomocniczego), $wiad-
czy tez jej odrgbne unormowanie w art. 12 ustawy o wojewodztwie i admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie. Jak podkreslit sad I instancji, z art. 13 ust 1
powotanej ustawy wynika, iz wojewoda wykonuje zadania przy pomocy urzedu
wojewodzkiego oraz organow rzadowej administracji zespolonej w wojewodz-
twie. Uwzgledniajac zatem reguly wyktadni systemowej, sad stwierdzit, ze mo-
cg art. 12 ustawodawca $wiadomie, z uwagi na szczegolny charakter funkcji
nadzoru nad samodzielnymi jednostkami samorzadu terytorialnego, wytaczyt z
zakresu zadan wojewody do osobnej regulacji zadanie, o ktorym mowa w art. 3
ust. 1 pkt 4 ustawy — sprawowanie nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samo-
rzadu terytorialnego i ich zwigzkéw. W konsekwencji, zdaniem sadu I instancji,
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nie jest dopuszczalne przy podejmowaniu aktow nadzorczych zastosowania
art. 19 ww. ustawy, ktéry stanowi, ze wojewoda moze upowazni¢ na pismie
pracownikow urzedu wojewddzkiego, niezatrudnionych w urzgdach obstuguja-
cych inne organy rzadowej administracji zespolonej w wojewodztwie, do zata-
twiania okreslonych spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢, w usta-
lonym zakresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji administracyjnych,
postanowien i zaswiadczen, z tym, Ze upowaznienie nie moze dotyczy¢
wstrzymania egzekucji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 27 ust 1. Przewi-
dziana w tym przepisie mozliwo$¢ prawna dekoncentracji wykonywania kom-
petencji wojewody na pracownikow urzedu wojewodzkiego nie obejmuje kom-
petencji do sprawowania nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego.
Jest to kompetencja przystugujaca wytgcznie wojewodzie.

Jak wskazat sad I instancji, przez uzyte w art. 12 ustawy o wojewodzie
1 administracji rzadowej w wojewodztwie sformutowanie — odrebne ustawy
w stosunku do sprawowania nadzoru nad dzialalno$cig organéw powiatu, ro-
zumie¢ nalezy ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym
(Dz. U. 22001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.), w szczegdlnosci przepisy rozdziatu
8 ,,Nadzor nad dzialalnos$cia powiatu”. Ustawa o samorzadzie powiatowym
(podobnie rowniez jak ustawa o samorzadzie gminnym oraz o samorzadzie wo-
jewodztwa) reguluje szeroki i zroznicowany pod wzgledem charakteru, skutkow
oraz trybu procedury katalog $rodkéw nadzorczych, nalezacych do kompetencji
réznych organdéw. Wsrod kompetencji nadzorczych wojewody i zwigzanych
z ich wykonywaniem aktow nadzorczych wyrdzni¢ nalezy w szczegolnosci od-
rebnie uregulowane rozstrzygnigcia nadzorcze (art. 79) oraz zarzadzenia zastep-
cze (art. 85a). Instytucje te stanowig odrgbne akty nadzoru, z ktoérych kazdy ma
inny przedmiotowy zakres zastosowania i przestanki, jak rowniez odmienne re-
guly proceduralne wydania. Dokonujac poréwnania tresci przepisow reguluja-
cych tryb wydania obu powyzszych aktow nadzoru sad I instancji wskazat, ze
o ile regulacja dotyczaca wydania rozstrzygniecia nadzorczego odsyta do od-
powiedniego stosowania Kodeksu postgpowania administracyjnego (art. 79 ust.
5), to jednoczes$nie brak takiego odestania w przypadku procedury zwigzanej
z wydaniem przez organ nadzoru (wojewod¢) zarzadzenia zastgpczego (art.
85a). Wobec tego, kierujgc si¢ powszechnie akceptowanymi regutami wyktadni
prawa nalezy przyjaé, ze w postgpowaniach nadzorczych, dotyczacych zarza-
dzenia zastepczego, przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego nie ma-
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ja zastosowania. W konsekwencji, w przypadku wydania zarzadzenia zastep-
czego, niezaleznie od powyzszych wywodoéw w zakresie braku mozliwosci de-
rogacji kompetencji nadzorczych wojewody na pracownikow urzedu woje-
wodzkiego, umocowania w tym zakresie nie mozna poszukiwa¢ w przepisie art.
268a k.p.a., ktory ma zastosowanie do zatatwiania indywidualnych spraw admi-
nistracyjnych, objetych zakresem przedmiotowym regulacji Kodeksu postepo-
wania administracyjnego.

Wobec powyzszego sad uznal, ze regulowane przepisem art. 85a ust. 112
ustawy o samorzadzie powiatowym wystapienie z wezwaniem do podjgcia
okreslonej czynnosci, ktore jest etapem przedmiotowego postgpowania nad-
zorczego, jak i wydanie aktu nadzoru — zarzadzenia zastepczego (w razie nie-
wykonania dyspozycji zawartej w wezwaniu), stanowia obowiazek wojewody.

Odnoszac powyzsze do okolicznos$ci rozpoznawanej sprawy, sad I instan-
cji podkreslil, ze pismo z dnia 1 kwietnia 2011 r. bedace wezwaniem Rady Po-
wiatu Nowosolskiego do podjecia uchwaly w sprawie wygasniecia mandatu
radnego w terminie 30 dni od otrzymania wezwania, podpisal Dyrektor Gene-
ralny Lubuskiego Urzedu Wojewodzkiego, powotujac si¢ na upowaznienie Wo-
jewody Lubuskiego. Pismo zostalo opatrzone pieczecia Lubuskiego Urzedu
Wojewodzkiego oraz dorgczone Radzie Powiatu Nowosolskiego w  dniu
6 kwietnia 2011 r.

W ocenie sadu I instancji przedmiotowe pismo nie stanowito wezwania
wojewody W rozumieniu art. 85a ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, nie
pochodzito bowiem od tego organu monokratycznego, nie zostato tez podpisane
przez jego piastuna. W konsekwencji wezwanie dokonane przez Dyrektora Ge-
neralnego Urzedu Wojewddzkiego, nawet dokonane z powotaniem na niedo-
puszczalne w tym zakresie upowaznienie wojewody, nalezy uzna¢ za bezsku-
teczne, co w konsekwencji oznacza, ze nie zaistniata przestanka warunkujaca
wydanie przez Wojewode Lubuskiego przedmiotowego zarzadzenia zastgpcze-
go. Skoro bowiem nie nastgpito skuteczne prawnie wezwanie, o ktérym mowa
w art. 85 ust. 1 powolanej ustawy, to nie moze budzi¢ watpliwosci, iz nie moz-
na méwi¢ o bezskutecznym uptywie terminu wyznaczonego organowi powiatu
do podjecia odpowiedniego aktu (uchwaty w sprawie wygasniecia mandatu
radnego). W tej sytuacji sad I instancji uznat, ze zaskarzone zarzadzenie zastep-
cze zostalo wydane przedwczesnie, z naruszeniem przepisow art. 85a ust. 112
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ustawy o samorzadzie powiatowym w zw. z art. 12 ustawy o wojewodzie i ad-
ministracji rzagdowej w wojewodztwie.

Nastepnie sad I instancji wskazatl, iz zgodnie z przepisem art. 13 ust. 2
ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie, Dyrektor Ge-
neralny Urzgdu Wojewodzkiego zapewnia jego prawidlowe funkcjonowanie.
Prawa i obowiazki Dyrektora Generalnego okresla odrebna ustawa. Zadania dy-
rektora generalnego urzgdu administracji rzadowej, w tym urzedu wojewodz-
kiego okresla art. 25 ust. 4 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej
(Dz. U. Nr 227, poz. 1505 ze zm.). Z tresci powyzszych uregulowan trudno po-
szukiwa¢ merytorycznego uzasadnienia dla upowaznienia DGUW do wykony-
wania, w imieniu wojewody, czynnosci zwigzanych z powierzong wojewodzie
w Konstytucji RP funkcja nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzadu tery-
torialnego z punktu widzenia legalnosci, w szczego6lnosci stosowania aktow
nadzoru, czyli wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych i zarzadzen zastepczych
(tak jak zostato to okreslone w przedtozonym sagdowi upowaznieniu Wojewody
Lubuskiego z dnia 20 stycznia 2011 r.).

Druga przyczyna uchylenia zaskarzonego aktu nadzoru stato si¢ jego wy-
danie przez osobe nieuprawniong; zaskarzone bowiem zarzadzenie zastepcze
z dnia 23 maja 2011 r. w zastgpstwie Wojewody Lubuskiego podpisat Wicewo-
jewoda Lubuski.

Jak wskazatl sad I instancji, przepisy ustawy o wojewodztwie i admini-
stracji rzadowej w wojewodztwie przewiduja mozliwos¢ dekoncentracji kompe-
tencji nadzorczych wojewody (wynikajgcych z art. 71 Konstytucji RP) na wi-
cewojewode, co wynika wprost z dyspozycji art. 7 ustawy, a przede wszystkim
z ust. 3 1 4. Wojewoda okresla, w formie zarzadzenia, zakres kompetencji i za-
dan wykonywanych przez wicewojewodow (art. 7 ust. 3 ustawy). Jezeli woje-
woda nie pelni obowiazkéw stuzbowych, zakres zastgpstwa wicewojewody,
a w przypadku powotania dwoch wicewojewodow — I wicewojewody, rozciaga
si¢ na wszystkie kompetencje wojewody (art. 7 ust. 4 ustawy).

Przywotujac wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 listo-
pada 2010 r. sygn. akt I OSK 954/10 sad I instancji podkreslit, ze z uzasadnie-
nia tego wyroku wynika, iz norma art. 7 ust. 3 i 4 tej ustawy przewiduje mozli-
wo$¢ dekoncentracji uprawnien wojewody na rzecz wicewojewody w zakresie
podejmowania przez ten organ administracji rzadowej rozstrzygni¢¢ nadzor-
czych w dwodch odrebnych sytuacjach faktycznych. Po pierwsze, wojewoda
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w zarzadzeniu wydanym na podstawie ust. 3 moze precyzyjnie okresli¢ zakres
kompetencji i zadan wykonywanych przez wicewojewode¢ (badz wicewojewo0-
dow), tacznie z mozliwosciag podpisania przez wicewojewode, w Scisle okreslo-
nych sytuacjach faktycznych, rozstrzygnigcia nadzorczego w zastepstwie woje-
wody. Po drugie, w kazdym przypadku niepetnienia obowigzkow stuzbowych
przez wojewode, zakres zastepowania przez wicewojewode rozciaga si¢ na
wszystkie kompetencje wojewody, w tym réwniez — nadzorcze i w tym zakresie
nie majg zastosowania ograniczenia wyznaczone przez zarzadzenie. W wyroku
tym Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze nie mozna uzna¢, iz przekaza-
nie kompetencji wojewody (w tym — dotyczacych nadzoru nad dziatalno$cia
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow) zostato wytaczone z moz-
liwosci dekoncentracji uprawnien wojewody w trybie art. 7 ust. 3 ustawy. Prze-
kazanie kompetencji wymagato natomiast wyraznego okreslenia zadan i kom-
petencji cedowanych na wicewojewode, zadne bowiem pozytywne domniema-
nie przekazania nie jest w tym zakresie dopuszczalne. Kompetencje Wojewody
Lubuskiego nie wskazane w zarzadzeniu jako przekazane wicewojewodzie do
wykonania, nie moga by¢ przez wicewojewode wykonywane w trybie art. 7 ust.
3 ustawy.

Wobec watpliwosci, co do zakresu umocowania Wicewojewody podpisu-
jacego zaskarzone zarzadzenie zastgpcze (oraz Dyrektora Generalnego LUW do
podpisania wezwania do podjecia uchwaty), w dniu 12 pazdziernika 2011 r. sad
zamknietg rozprawe otworzyl na nowo i odroczyt do 9 listopada 2011 r. oraz
zobowigzal petnomocnika Wojewody do przedlozenia dokumentow potwier-
dzajacych m.in. zakres umocowania Wicewojewody do wydania skarzonego
zarzadzenia zastgpczego. Pelnomocnik organu przy piSmie procesowym
z 19 pazdziernika 2011 r. jako dokumenty potwierdzajace uprawnienie Woje-
wody do podpisania skarzonego zarzadzenia zastgpczego w zastepstwie Woje-
wody, przedtozyl: uwierzytelniona kopi¢ zarzadzenia nr 75 Wojewody Lubu-
skiego z dnia 9 kwietnia 2010 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyj-
nego Lubuskiego Urzedu Wojewoddzkiego wraz z kopia wyciggu z zatacznika
do tego zarzadzenia oraz kopi¢ polecenia wyjazdu stuzbowego Nr 101/11 Wo-
jewody Lubuskiego z dnia 20 maja 2011 r. Jednoczesnie pelnomocnik wskazat,
iz w § 4 ust. 2 1 3 Regulaminu Organizacyjnego Lubuskiego Urzedu Woje-
wodzkiego, stanowigcym zatgcznik do ww. zarzadzenia Wojewody, okreslono
zasady petnienia zastepstwa Wojewody przez Wicewojewode. Zgodnie z tymi
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zasadami, jezeli Wojewoda nie pelni obowigzkéw stuzbowych, zastepuje go
Wicewojewoda i wowczas zakres zastepstwa Wicewojewody rozcigga si¢ na
wszystkie zadania i kompetencje Wojewody. Przy czym przez niepetnienie
obowigzkéw stuzbowych rozumie si¢ nieobecno$¢ z powodu choroby, urlopu,
delegacji stuzbowej powyzej 3 dni oraz nieobecnos$ci z innych powodow trwa-
jaca ponad 3 dni. Z uwagi na to, ze Wojewoda Lubuski w okresie od 22 maja do
dnia 28 maja 2011 r. przebywat w delegacji stuzbowej, Wicewojewoda korzy-
stat z uprawnien okreslonych w § 4 ust. 2 i 3 Regulaminu Organizacyjnego
LUW w Gorzowie WIkp.

Dokonujac oceny przedstawionych dokumentéw sad I instancji stwier-
dzil, ze organ nie wykazat, iz Wicewojewoda mogt dziata¢ w zastgpstwie orga-
nu bez wyraznego umocowania Wojewody do wydawania aktéw nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, iz organem
nadzoru nad dziatalnosciag jednostek samorzadu terytorialnego jest wojewoda
i tylko ten organ moze korzysta¢ z kompetencji przyznanych przepisami prawa.
Wyjatek w tym zakresie moze wynika¢ z przepisow prawa, przy czym sad
stwierdzil, ze przepisy te musza mie¢ rangg ustawy, gdyz nadzor sprawowany
przez Wojewodeg jest dzialalnoscig w sferze zewnetrznej administracji. Obowia-
zujaca ustawa w art. 7 ust. 3 przyjmuje taki wyjatek, stwierdzajac, ze wojewo0-
da, w formie zarzadzenia, okresla zakres kompetencji i zadan wykonywanych
przez wicewojewodg. Oznacza to, ze warunkiem skutecznego dzialania wice-
wojewody, bedacego aparatem pomocniczym organu, jest przekazanie okreslo-
nych kompetencji w formie zarzadzenia. Dla skuteczno$ci przej$cia kompeten-
cji na rzecz wicewojewody, ustawa wyraznie wymaga zachowania formy zarza-
dzenia oraz okreslenia zadan i kompetencji cedowanych na wicewojewode. Nie
narzuca natomiast sposobu, w jaki to powinno nastgpi¢, zatem mozna przyjac,
ze zarOwno poprawne byloby wydanie zarzadzenia, ktére szczegolnie okresla
kompetencje, jak i mozliwe jest zawarcie stosownej regulacji w regulaminie,
przy czym w takiej sytuacji trzeba by wyraznie wskazac, ze jest to cze$¢ regu-
laminu wypelniajaca tre$¢ art. 7 ust. 3 ustawy. Tylko w takich warunkach moz-
na by uzna¢, ze wicewojewoda moze dziata¢ skutecznie w oznaczonym zakresie
spraw.

W rozpoznawanej sprawie — zdaniem sadu — organ nie wykazat, by wi-
cewojewoda mial okreslony zarzadzeniem zakres kompetencji, ktory obejmo-
walby wydawanie aktow nadzoru, w tym zarzadzen zastepczych, a to oznacza,
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ze jego dziatanie w zakresie rozpoznawanej sprawy byto bezskuteczne, a co za
tym idzie — wadliwe. Za chybione sad uznat powotywanie si¢ przez petnomoc-
nika na tre$¢ § 4 ust. 2 1 3 Regulaminu Organizacyjnego Lubuskiego Urzedu
Wojewodzkiego nadanego zarzadzeniem Wojewody Lubuskiego nr 75 z dnia
9 kwietnia 2010 r. jako podstawg¢ uprawniajaca do dziatan wicewojewody.
Zgodnie bowiem z art. 7 ust. 4 ustawy o wojewodztwie i administracji rzgdowej
w wojewodztwie, jezeli wojewoda nie pelni obowiazkéw stuzbowych, zakres
zastepstwa wicewojewody (czyli zakres kompetencji okreslonych przez woje-
wode zgodnie z ust. 3) rozciaga si¢ na wszystkie kompetencje wojewody.
Przedlozony sadowi wyciag z Regulaminu Organizacyjnego LUW w § 4 sta-
nowi: ,,1. Zakres zadan i kompetencji Wicewojewody okresla Wojewoda od-
rebnym zarzadzeniem. 2. Wicewojewoda w ramach kompetencji okre§lonych
zarzadzeniem Wojewody odpowiada za kompleksowe rozwigzywanie proble-
méw 1 nadzoruje merytoryczng dzialalno$¢ wskazanych wydzialow, realizuja-
cych te zadania. 3. Jezeli Wojewoda nie peini obowiazkéw sthuzbowych zaste-
puje go Wicewojewoda i wowczas zakres zastepstwa Wicewojewody rozcigga
si¢ na wszystkie zadania i kompetencje Wojewody. 4. Przez niepekienie obo-
wiazkow stuzbowych rozumie si¢ nieobecnos¢ z powodu choroby, urlopu, dele-
gacji stuzbowej powyzej 3 dni oraz nieobecnos¢ z innych powodow trwajaca
powyzej 3 dni”.

W ocenie sadu powyzsza regulacja w § 4 ust. 3 stanowi zbegdne i niedo-
puszczalne w akcie wykonawczym, wydanym na podstawie delegacji ustawo-
wej, powtorzenie normy ustawowej — art. 7 ust. 4 ustawy o wojewodzie i admi-
nistracji rzadowej w wojewodztwie. Ponadto, uregulowanie okreslone w ust. 4
nie znajduje umocowania w delegacji ustawowej (art. 16), a nadto stanowi nie-
dopuszczalng i wadliwa probe definiowania w akcie wewnetrznym pojec¢ usta-
wowych.

Wskazujac zatem, iz na mocy art. 178 Konstytucji RP sady w toku orze-
kania podlegajg tylko Konstytucji i ustawom, sad uprawniony jest do badania
zgodnosci z aktem rangi podstawowej i nie moze stosowaé przepisoOw podusta-
wowych, sprzecznych z ustawa, sad wobec czego odmowil zastosowania
w sprawie norm zawartych w §4 ust. 3 i 4 Regulaminu Organizacyjnego LUW
w Gorzowie WIkp. stanowigcego zalagcznik do zarzadzenia Wojewody Lubu-
skiego nr 75 z dnia 9 kwietnia 2010 r. (w brzmieniu obowigzujacym w dacie
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wydania zaskarzonego zarzadzenia zastepczego), jako sprzecznych z art. 7 ust.
3 14 ustawy o wojewoOdztwie administracji rzadowej w wojewodztwie.

Jak podkreslit sad I instancji w art. 7 ust. 4 ustawy o wojewodztwie |[...]
ustawodawca zawarl norm¢ szczegolng, ktora moze mie¢ zastosowanie w sytu-
acjach wyjatkowych, tzn. gdy wojewoda ,,nie petni obowiazkéw stuzbowych”.
Sytuacje takie moga by¢ nadzwyczajne, najczesciej bedac nastepstwem réznych
zdarzen losowych, skutkiem ktorych piastun organu (organ) nie moze dziataé
(np. ciezka dtugotrwata choroba, brak §wiadomosci, tymczasowe aresztowanie).
Takze przebywajac na urlopie — z oczywistych powodow — wojewoda nie petni
obowiagzkéw stuzbowych. Na tej wigc podstawie, wicewojewoda moze przejac
kompetencje nawet w tych zakresach, co do ktérych w zarzadzeniu wydanym
w trybie ust. 3 art. 7 nie zostal wskazany jako podmiot uprawniony. Okoliczno-
$cig taka nie moze by¢ sama nieobecnos¢ w urzedzie, gdyz Wojewoda jest or-
ganem w kazdym miejscu i w kazdym czasie, z wyjatkiem przypadku okreslo-
nego w art. 7 ust. 4 ustawy. W okolicznosciach niniejszej sprawy, przestawiony
przez pelnomocnika dowdd uzasadniajacy ,,niepetnienie obowigzkow” (delega-
cja stuzbowa) potwierdza stanowisko odmienne niz prezentowane przez peino-
mocnika, wskazujac bowiem ze Wojewoda pehnit obowiazki stuzbowe, zatem
nie bylo podstaw do stosowania art. 7 ust 4 ustawy. Nieobecnos¢ wojewody
w urzedzie zwigzana z pelnieniem obowigzkow stuzbowych (delegacja stuzbo-
wa) nie $wiadczy o niemozno$ci petnienia przez niego swojej funkcji. Zaden
wszakze przepis prawa nie stanowi, ze wojewoda, czy tez inny piastun organu
monokratycznego, petni swoje obowigzki stuzbowe wylacznie w siedzibie
urzedu.

Dodatkowo sad I instancji zauwazyt, ze zarowno statut, jak i regulamin
organizacyjny potwierdzaja dziatanie Wicewojewody w zakresie upowaznienia
Wojewody (zgodnie: § 5 ust. 2 Statutu Lubuskiego Urzedu Wojewodzkiego na-
dany zarzadzeniem nr 112 Wojewody Lubuskiego z dnia 26 maja 2009 r. oraz
§ 4 ust. 1 1 2 ww. Regulaminu Organizacyjnego LUW w Gorzowie WIlkp.).
Co prawda, pelnomocnik organu nie przedstawit wyciagu z Regulaminu Orga-
nizacyjnego LUW w tej czeSci, niemniej jednak sad zauwazyl, ze zgodnie z § 3
ust. 2 zalgcznika do zarzadzenia Wojewody Lubuskiego nr 75 z dnia 9 kwietnia
2010 r. wsrod zadan, ktore Wojewoda zastrzegt do swojej aprobaty wymienione
zostaly wszystkie kompetencje zwigzane ze sprawowaniem nadzoru nad dzia-
alnos$cia samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci w pkt 47 — wydawanie za-
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rzadzen zastgpczych. Jednoczesnie analiza tre$ci przedlozonych na wezwanie
sadu zarzadzen Wojewody Lubuskiego w sprawie okre$lenia zakresu kompe-
tencji Wicewojewody, tj. zarzadzenia nr 349 z dnia 22 grudnia 2008 r., zarza-
dzenia nr 274 z dnia 4 sierpnia 2011 r. wskazuje, iz Wojewoda Lubuski nie do-
konat derogacji, w rozumieniu art. 7 ust 3 ustawy, na wicewojewod¢ kompeten-
cji w zakresie sprawowania nadzoru wobec dziatalnosci samorzadu terytorial-
nego. Wsrod kompetencji i zadan wicewojewody nie ma w szczegolnosci, istot-
nej w okoliczno$ciach rozpoznawanej sprawy, kompetencji do wydawania za-
rzadzen zastepczych lub innych aktéw nadzoru.

Podsumowujac powyzsze rozwazania sad I instancji wskazal, ze dziatanie
wicewojewody w ramach kompetencji wojewody, w sposob wskazany w art. 7
ust 4 ustawy o wojewddztwie i administracji rzadowej w wojewodztwie bez
wyraznego okreSlenia jego kompetencji na podstawie zarzadzenia, o ktorym
stanowi ust. 3 wskazanego przepisu jest mozliwe tylko w sytuacjach wyjatko-
wych, gdy istnieje trwata niezdolno$¢ osoby piastujacej stanowisko wojewody
do pelnienia obowiazkow stuzbowych. Sytuacja taka nie zaistniata w okolicz-
no$ciach rozpoznawanej sprawy. W zwiazku z powyzszymi uchybieniami natu-
ry proceduralnej sad I instancji stwierdzit, iz zachodzi konieczno$¢ wyelimino-
wania zaskarzonego aktu nadzoru z obrotu prawnego, co uczynit na podstawie
art. 148 p.p.s.a.

Skarge kasacyjnag od powyzszego wyroku wnidst Wojewoda Lubuski, re-
prezentowany przez radce prawnego, zarzucajac sagdowi I instancji:

1) Naruszenie przepisOw prawa materialnego poprzez btedng wyktadni¢ i nie-
wlasciwe zastosowanie:

a) art. 12 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o wojewodztwie i administracji
rzadowej w wojewodztwie oraz w zw. art. 85a ust. 1 1 2 ustawy 0 samo-
rzadzie powiatowym poprzez niewlasciwe zastosowanie polegajace na
przyjeciu, ze z uwagi na szczeg6lny charakter funkcji nadzoru nad jed-
nostkami samorzadu terytorialnego kompetencja ta przystuguje wytacz-
nie wojewodzie i nie moze zosta¢ powierzona do wykonywania innym
organom lub pracownikom urzedu, a takze, iz mocg tego przepisu usta-
wodawca wytaczyt z zakresu zadan wojewody do osobnej regulacji zada-
nie sprawowania nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego 1 ich zwigzkéw, w zwigzku z czym sad I instancji zaskarzone za-
rzadzenie zastepcze, jako wydane z naruszeniem art. 85 ust. 1 i 2 ustawy
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b)

d)

2)

o samorzadzie powiatowym w zw. z art. 12 ustawy o wojewodztwie
1 administracji rzgdowej w wojewddztwie, tj. przedwczesnie, z uwagi na
bezskuteczne wezwanie Rady Powiatu Nowosolskiego;

art. 19 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
poprzez niezastosowanie wyrazonej w nim normy dajacej mozliwos¢ ce-
dowania w drodze upowaznienia pracownikéw Urzedu Wojewodzkiego,
takze kompetencji nadzorczych wojewody;

art. 7 ust. 3 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie poprzez bledng wykladni¢ polegajaca na przyjeciu, ze nie byto do-
puszczalne na podstawie tego przepisu scedowanie zadan i kompetencji
Wojewody na Wicewojewode w sposdb okreslony w § 4 ust 3 i 4 Regu-
laminu Organizacyjnego LUW w Gorzowie Wlkp., stanowigcego zatacz-
nik do Zarzadzenia Nr 75 Wojewody Lubuskiego z dnia 9 kwietnia
2010 r. w sprawie ustalenia Regulaminu Organizacyjnego Lubuskiego
Urzedu Wojewodzkiego w Gorzowie Wlkp. w ten sposob, ze jezeli Wo-
jewoda nie pelni obowigzkéw stuzbowych zastepuje go Wicewojewoda
1 wowczas zakres zastepstwa Wicewojewody rozciaga si¢ na wszystkie
zadania i kompetencje Wojewody, przy czym przez niepetnienie obo-
wigzkow stuzbowych rozumie si¢ nieobecno$¢ z powodu choroby, urlo-
pu, delegacji stuzbowej powyzej 3 dni oraz nieobecnos¢ z innych powo-
dow trwajaca powyzej 3 dni;

art. 7 ust. 4 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodz-
twie poprzez btedng wyktadnie polegajacg na uznaniu, ze wicewojewoda
na mocy upowaznienia tego przepisu moze wykonywaé czynnosci woje-
wody jako organu, w tym organu nadzoru, w trakcie niepetnienia obo-
wigzkow stuzbowych przez wojewode jedynie wowcezas, gdy wojewoda
nie moze dziata¢ wskutek zdarzen, takich jak cigzka dlugotrwata choroba,
brak $wiadomosci lub tymczasowe aresztowanie, a w zwigzku z tym na
uznaniu, ze pojecie ,,wojewoda nie pelni obowiazkéw stuzbowych” nale-
zy interpretowaé w sposob zawezajacy do szczegoélnych sytuacji, ktore
nie obejmujg delegacji stuzbowych.

Naruszenie przepisOw postepowania majgce istotny wplyw na wynik
sprawy:
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— art. 133 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyj-
nymi w zw. z art. 85a ust. 1 i1 2 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz
art. 7 ust. 3 i 4 ustawy 0 wojewodzie i administracji rzgdowej w woje-
wodztwie poprzez pominigcie w rozpoznaniu sprawy zlozonego do akt
sprawy wyciggu z Regulaminu Organizacyjnego Lubuskiego Urzedu Wo-
jewodzkiego, stanowigcego zalgcznik do Zarzadzenia Nr 75 Wojewody
Lubuskiego z dnia 9 kwietnia 2010 r. w sprawie ustalenia Regulaminu
Organizacyjnego Lubuskiego Urzedu Wojewodzkiego w Gorzowie WIKp.
1 niezastosowanie norm w nim zawartych, co miato istotny wplyw
na wynik sprawy poprzez uznanie przez Sad I instancji, ze zaskarzone za-
rzadzenie zastgpcze wydane zostato przez osobg nieuprawniong.
Wskazujac na powyzsze, wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku w

catosci 1 oddalenie w catosci wniesionych skarg, ewentualnie uchylenie zaskar-
zonego wyroku w catoSci i przekazanie sprawy Wojewodzkiemu Sadowi Ad-
ministracyjnemu w Gorzowie WIkp. do ponownego rozpatrzenia.

W odpowiedzi na skarge kasacyjna Powiat Nowosolski, reprezentowany
przez radcg prawnego, wniodst o oddalenie tej skargi w calosci i1 zasadzenie na
rzecz skarzacego kosztow postepowania kasacyjnego wedlug norm przepisa-
nych.

Naczelny Sad Administracyjny rozpoznal spraw¢ w granicach skargi ka-
sacyjnej, biorac z urzgdu pod rozwage jedynie niewazno$¢ postgpowania, ktora
— jak uznat NSA — w niniejszej sprawie nie wystepuje. Jak wywiodt NSA skar-
ga kasacyjna nie mogta by¢ uwzgledniona, gdyz, mimo zasadno$ci czeSci pod-
niesionych w niej zarzutow, wyrok — co do istoty — odpowiada prawu.

Zaskarzonym wyrokiem WSA w Gorzowie Wielkopolskim uchylit za-
skarzone zarzadzenie zastepcze Wojewody Lubuskiego cho¢ z innych powodow
niz wskazane byty w skardze. Naruszen prawa wskazanych w skardze sad I in-
stancji nie rozpatrywat, cho¢ byly one zasadne i z uwagi na ten fakt uchylenie
zarzadzenia zastepczego byto uzasadnione. Powodem wydania zarzadzenia za-
stepczego bylo niepodjecie przez Radge Powiatu Nowosolskiego uchwaly
stwierdzajgcej wygasniecie mandatu, nastgpnie — przed podjeciem uchwaty
przez Rad¢ — cofngl oswiadczenie woli. Zmiang¢ stanowiska uzasadnit powaz-
nymi naciskami funkcjonariuszy partyjnych, usitujac wymusié¢ na nim okre§lone
dziatanie w czasie glosowania w sprawie wyboru starosty. Cofnigcie o§wiad-
czenia woli w takiej sytuacji nalezy uznaé¢ za dopuszczalne. Oswiadczenie woli
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0 zrzeczeniu si¢ mandatu jest oswiadczeniem ztozonym przez osobe fizyczna.
Ani Ordynacja wyborcza, ani ustawy samorzadowe, ani jeszcze nieobowiagzuja-
cy w tej kadencji Kodeks wyborczy nie zawierajg regulacji prawnych dotycza-
cych oceny takich o$wiadczen dotknigtych, jak w rozpoznawanej sprawie, tzw.
wadami woli (m.in. pozornos¢, btad, grozba bezprawna). Stosunek prawny po-
wstaty w wyniku wyborow pomiedzy radnymi a gming ma charakter publicz-
noprawny. W polskim prawie publicznym nie ma jednak regulacji odnoszacych
si¢ do tej materii. Regulacja taka natomiast znajduje si¢ w kodeksie cywilnym,
ale ma zastosowanie do cywilnoprawnych oswiadczen woli, miedzy osobami
fizycznymi oraz migdzy nimi a osobami prawnymi. Stosunek prawny wynikaja-
cy z mandatu nie jest stosunkiem cywilnoprawnym, ale publicznoprawnym,
a zatem art. 61 k.c., w mysl ktorego o§wiadczenie woli, ktore ma by¢ ztozone
innej osobie, jest ztozone z chwila, gdy doszto do niej w taki sposob, ze mogta
zapoznac si¢ z jego tre$cia, nie ma w tym przypadku zastosowania. Na poparcie
tego stanowiska NSA przytoczyt poglady doktryny™.

Zdaniem NSA, odmawianie radnym mozliwo$ci cofnigcia o§wiadczenia
woli dotknietego powaznymi wadami, z braku odpowiedniej publicznoprawne;j
regulacji byloby rozwigzaniem stawiajacym radnych w sytuacji gorszej niz sy-
tuacja oso6b sktadajacych cywilnoprawne o$§wiadczenie woli. Taka interpretacja
bylaby zbyt restrykcyjna, zwazywszy takze na ustrojowe znaczenie demokra-
tycznych wyboréw do organow stanowigcych samorzadu terytorialnego (a takze
wyboréw wojta, burmistrza, prezydenta). Waga aktow wyborczych sprawia
jednoczesnie, ze ewentualne cofnigcie o§wiadczenia woli o zrzeczeniu si¢ man-
datu nie moze by¢ swobodne, moze mie¢ miejsce tylko w sytuacjach szczegol-
nych i tylko przed podjeciem przez organ stanowigcy uchwaly stwierdzajacej
wygasni¢cie mandatu. Ocena czy wystapity szczegolne okoliczno$ci uzasadnia-
jace — z uwagi na powazng wade oswiadczenia woli — dopuszczalnosé jego cof-
nigcia, nalezy do organu stanowigcego, ktory powinien positkowo postuzy¢ sie
przepisami Kodeksu cywilnego (art. 61 i art. 82-88). W rozpoznawanej sprawie
wystgpita taka wlasnie szczegolna sytuacja, uzasadniajgca cofnigcie ztozonego
wczesniej pisemnego zrzeczenia si¢ mandatu. Z uwagi na to, uchylenie zarza-
dzenia zastgpczego Wojewody Lubuskiego byto uzasadnione, a tym samym

L A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190, [w:] Samorzadowe prawo wyborcze. Komen-
tarz, Warszawa 2010. K.W. Czaplicki, B. Dauter, A. Kisielewicz, F. Rymarz, Komentarz do
ustawy — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw, [w:] Samorza-
dowe prawo wyborcze. Komentarz, Warszawa 2010.
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wyrok, co do istoty, odpowiada prawu. Zarzuty podniesione w skardze kasacyj-
nej dotyczace niewlasciwego zastosowania i btednej wyktadni art. 12 w zw.
z art. 3 ust. 1 pkt 4, art. 19, art. 7 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r.
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 31, poz.
206 ze zm.) sa w okolicznoSciach rozpoznawanej sprawy uzasadnione.
W orzecznictwie sagdowym ugruntowane jest stanowisko o dopuszczalno$ci
powierzania przez wojewod¢ funkcji nadzoru nad samorzadem terytorialnym
wicewojewodom i innym pracownikom. Brak jest podstaw do uznawania, ze
wykonywanie funkcji nadzoru, mimo jej znaczenia, jest wylaczone spod ogol-
nych ustawowych regut okreslajacych dopuszczalno$¢ powierzania przez wo-
jewode, w drodze upowaznien administracyjnych, zastgpcom i pracownikom
wykonywania okre$lonych zadan i funkcji. Upowaznienia te mogg przybiera¢
r6zng forme, mogg by¢ indywidualne, mogg by¢ zawarte w regulaminie organi-
zacyjnym badz statucie urzedu. Ma racj¢ sad I instancji, gdy podkresla, ze roz-
wigzania regulaminowe nie powinny powtarza¢ rozwigzan ustawowych (cho¢
nie we wszystkich przypadkach takie uregulowanie stanowi powazne narusze-
nie prawa) i musza by¢ z nimi zgodne, niedopuszczalne jest tez definiowanie
poje¢ ustawowych. NSA uznat ponadto, iz niedopuszczalna jest jednak takze
taka interpretacja, jakiej dokonat sad I instancji, rowniez definiujac ustawowe
okreslenie ,,gdy wojewoda nie petlni obowigzkoéw stuzbowych” i sprowadzajac
je do sytuacji nadzwyczajnych, bedacych nastepstwami zdarzen losowych, ta-
kich jak dlugotrwata choroba, brak §wiadomosci czy tymczasowe aresztowanie.
Nie jest trafne rowniez stwierdzenie, ze wojewoda jest organem w kazdym
miejscu i w kazdym czasie. Taka wyktadnia art. 7 ust. 4 pow. ustawy nie
uwzglednia m.in. wlasnie delegacji stuzbowych wojewody, krajowych i zagra-
nicznych. Nie kazda delegacja mogla by¢ uznana za sytuacje, w ktorej wojewo-
da nie pelni obowigzkow stluzbowych, ale w wielu przypadkach udziat w dele-
gacji bedzie taczyl si¢ z niemoznoscia petnienia obowiazkow stuzbowych. Wy-
ktadnia powotanego przepisu nie moze by¢ ani rozszerzajaca ani zwegzajaca,
ale musi by¢ powiazana z oceng konkretnej sytuacji.

Reasumujac, NSA uznal, iz mimo cz¢éciowej zasadnosci zarzutow skargi
kasacyjnej, skarga ta nie mogta by¢ uwzgledniona. W tej sytuacji, na mocy art.
184 Prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, oddalono skarge
kasacyjna.
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Komentowany wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczy
przede wszystkim kwestii, jakg jest stosowanie przepisOw prawa prywatnego
(prawa cywilnego) do zagadnien nieuregulowanych prawem publicznym, ktora
to w aktualnej sytuacji prawnej oraz spoleczno-politycznej wydaje si¢ bardzo
wazna. Biorac pod uwage wystepujacy stan faktyczny, mozna rzec, ze na kan-
wie przedstawianej sprawy ,,zabrakto regulacji publicznoprawnej” dotyczacej
sktadania o$wiadczenia woli przez radnego Rady Powiatu odpowiadajacej za-
istniatej sytuacji, dlatego postanowiono positkowo zastosowac przepisy Kodek-
su cywilnego poprzez powotanie treSci art. 61 oraz art. 81-82 k.c. W $wietle
obecnych regulacji ustawowych, problem ten wydaje si¢ niezwykle aktualny,
gdyz wiele kwestii praktycznych, dotyczacych prawa publicznego, nie zostato
uregulowane w ogole badz w sposob nie dos¢ klarowny. Nalezy zauwazyc¢,
ze sprawa dotyczy wazkich kwestii dotyczacych kompetencji nadzorczych wo-
jewody oraz przekazywania kompetencji na inne upowaznione podmioty — Wi-
cewojewode czy tez Dyrektora Generalnego Urzgdu Wojewoddzkiego.

Przechodzac zatem do pierwszego, powstatego w sprawie problemu, kto-
rym jest mozliwos$¢ cofnigcia o§wiadczenia woli o zrzeczeniu si¢ mandatu przez
radnego, nalezy zwrdci¢ uwage, ze NSA trafnie skupil si¢ na tej kwestii,
w przeciwienstwie do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego rozpoznajace-
go sprawe w | instancji, ktory pozostawit rzeczong kwesti¢ bez usytuowania sie,
zwracajac wylacznie uwage na kwesti¢ procedur i nadzoru sprawowanego przez
wojewodg.

Podkreslenia wymaga fakt, iz wyrok w tej sprawie jest niejako wyrokiem
precedensowym, co sktania do jego analizy. W dotychczasowym orzecznictwie
NSA nie wypowiadano si¢ tak wyraznie w przedmiocie cofni¢cia o$wiadczenia
woli radnego w przypadku nadzwyczajnych okoliczno$ci, ktérymi w tej sprawie
byty naciski funkcjonariuszy publicznych.

Ztozenie przez radnego oswiadczenia o zrzeczeniu si¢ mandatu jest
oswiadczeniem woli osoby fizycznej. Kodeks cywilny, w przepisie art. 61
wskazuje, iz o§wiadczenie woli, ktére ma by¢ zlozone innej osobie, jest ztozone
z chwila, gdy doszto do niej w taki sposob, ze mogla zapoznaé si¢ z jego tre-
scig. Odwotanie takiego o$wiadczenia jest skuteczne, jezeli doszto jednoczesnie
z tym o$wiadczeniem lub wcze$niej. Przepisy art. 82-88 k.c. natomiast wymie-
niajg wady o$wiadczen woli mogace powstac przy ich sktadaniu. Sg to migdzy
innymi: sktadanie o$wiadczenia woli w warunkach wylaczajacych $wiadome
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lub swobodne powziecie decyzji, btad, pozorno$¢ czynnosci, a takze grozba
bezprawna, ktora mogla wpltyna¢ na ztozenie takiego o§wiadczenia.

W omawianym przypadku doszto do ztozenia o§wiadczenia woli o zrze-
czeniu si¢ mandatu przez radnego pod wplywem stresujacej i emocjonujacej
wizyty funkcjonariuszy partyjnych, usilujacych perswazja wplyna¢ na zmiane
decyzji radnego. Podkresli¢ nalezy, ze w S$wietle wcze$niej wskazywanych
przepisow Kodeksu cywilnego niewatpliwie doszto do wadliwego zlozenia
oswiadczenia woli. Nalezy jednak przyjaé, ze kwestie objgcia, jak rowniez
zrzeczenia si¢ mandatu radnego sg domeng prawa publicznego, dlatego whasnie
w regulacji prawa publicznego nalezaloby w pierwszej kolejnosci poszukiwaé
rozwigzania powstalego problemu. Analizujac jednak t¢ regulacje prawna,
mozna doszukac sie jedynie przepiséw bardzo ogdlnych, np. art. 190 ust. 1 pkt
2 Ordynacji wyborczej do rad gmin, rad powiatow i sejmikow wojewodztw czy
art. 383 § 1 pkt 4 obecnie obowiazujacego Kodeksu wyborczego, ktore to prze-
pisy stanowia, iz wygasnigcie mandatu radnego nastgpuje wskutek pisemnego
zrzeczenia si¢ mandatu. Bedac konsekwentnym, nalezy stwierdzi¢, ze pozostate
ustrojowe ustawy samorzadowe réwniez nie zawierajg regulacji prawnych do-
tyczacych tej materii’.

W tej sytuacji NSA, po przeanalizowaniu gloséw doktryny®, stanat na
stanowisku, iz ,,odmawianie radnym mozliwo$ci cofnigcia o$wiadczenia woli,
dotknigtego powaznymi wadami, z braku odpowiedniej publicznoprawnej regu-
lacji byloby rozwigzaniem stawiajacym radnych w sytuacji gorszej niz sytuacja
0s6b sktadajacych cywilnoprawne o§wiadczenia woli”, ktére to stanowisko na-
lezy uzna¢ za jak najbardziej trafne i stuszne. Zaaprobowac i podkresli¢ roéwniez
nalezy stwierdzenie, iz ,,waga aktow wyborczych sprawia jednoczes$nie, ze
ewentualne cofnigcie oswiadczenia woli o zrzeczeniu si¢ mandatu nie moze by¢
swobodne, moze mie¢ miejsce tylko w sytuacjach szczeg6lnych i tylko przed
podjeciem przez organ stanowigcy uchwaty stwierdzajacej wygasni¢cie manda-
tu”. Zauwazy¢ wypada, iz NSA stusznie podkreslit, iz cofnigcie oswiadczenia
nie moze by¢ czynnosciag dowolng, lecz podyktowang jedynie nadzwyczajnymi
okolicznos$ciami, natomiast do organu stanowigcego nalezy ocena wystgpuja-
cych w sprawie okolicznosci, ktory powinien positkowo postuzy¢ si¢ przepisa-

2 Zob. np. ustawa z dnia 8 marca 1990 1. o samorzqdzie gminnym, t.j. (Dz. U. z 2001 r. Nr
142, poz. 1591).

8 Zob. A. Kisielewicz, Komentarz do art. 190..., op. cit.; K.W. Czaplicki, B. Dauter,
A. Kisielewicz, F. Rymarz, Komentarz do ustawy..., op. cit..
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mi Kodeksu cywilnego. W tym miegjscu nalezy zwroci¢ uwage, iz w tym przy-
padku doszto do kolejnego juz ,,uzupehienia” prawa publicznego poprzez po-
sitkowe stosowanie prawa prywatnego.

Jak wiadomo, we wspotczesnej nauce prawa administracyjnego przyjmu-
je sie, ze administracje publiczng tworzg organy panstwa, organy samorzadu te-
rytorialnego oraz zaktady administracyjne, a takze inne podmioty wykonujace
funkcje zlecone administracji publicznej’. Mozna zatem zauwazyé, ze admini-
stracja publiczna, ma de facto coraz wigkszy zwigzek z regulacjami prawa pry-
watnego. Zobrazowa¢ moze to fakt, iz w coraz wigkszym zakresie — zadania
publiczne wykonywane sg w formach prawa prywatnego (spotek prawa han-
dlowego, specyficznych przedsiebiorstw) lub powierzane na podstawie umowy
podmiotom spoza administracji. Zjawisko to okreslane jest jako prywatyzacja
zadan publicznych®.

Drugim wystepujacym w sprawie problemem jest mozliwos$¢ powierzenia
przez wojewodg funkcji nadzoru nad samorzadem terytorialnym wicewojewo-
dom i innym upowaznionym pracownikom. NSA, rozpatrujac skarge kasacyjna
ztozong przez Wojewodg, uznal, iz podniesione w niej zarzuty, dotyczace nie-
wlasciwego zastosowania i blednej wyktadni art. 12 w zw. z art. 3 ust. 1 pkt 4,
art. 7 ust, 31 4, art. 19 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admini-
stracji rzqgdowej w wojewodztwie w okoliczno$ciach rozpoznawanej sprawy sa
uzasadnione. NSA podkreslit, ze ,,w orzecznictwie sadowym ugruntowane jest
stanowisko o dopuszczalnosci powierzenia przez wojewode funkcji nadzoru
nad samorzadem terytorialnym wicewojewodom i innym pracownikom. Brak
jest podstaw do uznawania, ze wykonywanie funkcji nadzoru, mimo jej znacze-
nia, jest wylaczone spod ogoélnych ustawowych regut okreslajacych dopusz-
czalno$¢ powierzania przez wojewod¢, w drodze upowaznien administracyj-
nych, zastgpcom i pracownikom do wykonywania okre§lonych zadan i funkcji.
Upowaznienia te mogg przybiera¢ rozng forme, mogg by¢ indywidualne, moga
by¢ zawarte w regulaminie organizacyjnym badz statucie”.

#J. Boé zalicza do nich organy administracji rzadowej, organy samorzadu terytorialnego,
organy przedsigbiorstw realizujacych zadania administracyjne, zaklady administracyjne, organi-
zacje spoteczne wykonujace funkcje administracji publicznej i podmioty prywatne spetniajace te
funkcje. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 1997, s. 36-37.

5 Zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicznych, Problematyka prawna, \Warszawa-
Krakow 1994; L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjno-
prawne, Katowice 2000.
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U podstaw sprawowania nadzoru na podstawie kryterium legalnosci lezy
konstytucyjna gwarancja poszanowania Rzeczypospolitej Polskiej jako demo-
kratycznego panstwa prawa’. Wypada zwroci¢ uwagg, ze obowigzujaca Konsty-
tucja RP weciela w zycie postanowienia Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego’ bezposrednio stanowiac, ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego pod-
lega nadzorowi z punktu widzenia legalnos$ci oraz ze wskazane (przez Konsty-
tucje) organy nadzoru mogg wkracza¢ w jego dziatalno$¢ tylko w przypadkach
wyraznie okreslonych ustawami®. Prowadzi to do konstatacji, iz brak upowaz-
nienia dla organu nadzoru w akcie prawnym o randze ustawowej oznacza tym
samym zakaz ingerencji w dzialalno$¢ podmiotéw samorzadu terytorialnego®.

Nadzér nad samorzadem terytorialnym, sprawowany przez wojewode,
znalazt swoje umocowanie w ustawie zasadniczej'’®. W przedmiotowej nato-
miast sprawie powstaly watpliwosci dotyczace mozliwosci upowaznienia przez
wojewode pracownikow urzedu wojewddzkiego do zatatwienia spraw z zakresu
nadzoru. Podstawa upowaznienia jest art. 7 ust 3 i 4 oraz art. 19 ustawy o wo-
jewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie.

Pierwszy z powyzszych przepisow umozliwia zastgpienie wojewody
przez wicewojewode lub wicewojewodow, rdznicujac dwie sytuacje: 1 — po-
przez okreslenie w formie zarzadzenia zakresu kompetencji i zadan wykonywa-
nych przez wicewojewodow (art. 7 ust. 3); 2 — gdy wojewoda nie petni obo-
wigzkow stuzbowych, wicewojewodowie wykonujg wszystkie kompetencje wo-
jewody (art. 7 ust. 4). Drugi z powotywanych przepisow (art. 19 rzeczonej
ustawy), przewiduje mozliwo$¢ upowaznienia na pismie pracownikow urzedu
wojewddzkiego, niezatrudnionych w urzgdach obstugujacych inne organy rza-
dowej administracji zespolonej w wojewodztwie do zatatwienia okreslonych
Spraw w jego imieniu i na jego odpowiedzialno$¢ w ustalonym zakresie do wy-
dawania decyzji administracyjnych, postanowien i zaswiadczen, z tym, ze upo-
waznienie nie moze dotyczy¢ wstrzymania egzekucji administracyjnej. Usta-
wodawca tym samym réznicuje podmioty, ktéore moga wykonywa¢ kompeten-
cje wojewody ,,w jego zastepstwie”. Podkresli¢ wymaga, iz oprocz mozliwosci

6 Zob. art. 2 Konstytucji RP (Dz. U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483).

7 Zob. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
21994 r. Nr 124, poz. 607).

8 Zob. art. 171 Konstytucji RP (Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483)

® J.P. Tarno, M. Sieniu¢, J. Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd terytorialny w Polsce,
Warszawa 2002.

10 70b. art. 171 ust. 2 Konstytucji RP. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).
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powierzenia poprzez stosowne zarzadzenie — w przypadku nieobecnosci woje-
wody jego kompetencje wykonywane sg przez wicewojewoddéw z mocy samego
prawa, co nie jest mozliwe w przypadku innych podmiotow, ktéore moga wyko-
nywac¢ tylko okreslone i pisemnie polecone czynnosci. W doktrynie podkresla
si¢, iz odrgbno$¢ dwoch przepisow, bedacych dla wojewody podstawa prawnag
ustanawiania swoich administracyjnych zastepcoéw bezposrednich, $wiadczy
o tym, ze ustawodawca roznicuje kompetencj¢ do delegowania swoich kompe-
tencji w zaleznosci od pracownika wybranego do bezposredniego zastepowania
wojewody. Zwraca si¢ rowniez uwage, ze artykuty 7 1 19 u.w.a.r.w. stanowig
wyrazne opowiedzenie si¢ przez ustawodawce za elastycznym traktowaniem
prawnej formy dziatania, wykorzystywanej przez ten organ monokratyczny do
udzielania upowaznief do dziatania w imieniu tegoz organu'*,

W judykaturze mozliwo$¢ upowaznienia przez wojewode pracownikow
urzedu wojewodzkiego do zalatwiania spraw z zakresu nadzoru nad gminami
zostato wyrazone juz w wyroku z 7 pazdziernika 1991 r. NSA, gdzie wskazano
poglad, ze z ustawy o rzadowej administracji ogodlnej (art. 7) nie wynika pod-
stawa do wylgczenia mozliwosci upowaznienia przez wojewode w tych spra-
wach®?. Z kolei, w jednym z orzeczen NSA w sprawie skargi na rozstrzygnigcie
nadzorcze podjete przez dyrektora wydziatu prawnego i nadzoru urzedu woje-
wodzkiego, uchylajac zaskarzone rozstrzygniecie, wskazatl na to, ze przewi-
dziana w art. 32 u.a.r.w. mozliwos¢ prawna dekoncentracji kompetencji woje-
wody nie obejmuje kompetencji do sprawowania nadzoru nad j.s.t. Nie odma-
wiajac prawa do dziatania upowaznionego pracownika wojewody w konkretnie
okreslonym przypadku, nie ma ustrojowo uzasadnionych podstaw do wyktadni
0 moznosci generalnego scedowania nadzoru nad j.s.t. na podstawie statutu
badz regulaminu na rzecz jednego z wicewojewodow, dyrektora generalnego,
wzglednie dyrektora wydziahu™.

W wyroku z 2010 r., NSA, rozpatrujac podobng do obecnie komentowa-
nej sprawe stwierdzit, iz nie mozna uznac, ze przekazanie kompetencji wojewo-
dy (w tym dotyczacych nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu teryto-
rialnego i ich zwigzkow) zostalo wylaczone z mozliwoséci dekoncentracji
uprawnien wojewody w trybie art. 7 ust. 3 ustawy. Wykladnia funkcjonalna

11w, Kisiel, glosa do wyroku NSA z dnia 17 listopada 2010 r. | OSK 954/ ZNSA
2011/6/174-179.

12 70b. Wyrok NSA z 7 X 1991 r., S.A./Wr 841/91 nie publikowany.

13 Zob. Wyrok NSA z 28 V111 2001 r., Il SA/Wr 576/99 / OwSS 2001/3/87/87.
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i systemowa przepisoOw ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i admi-
nistracji rzagdowej w administracji, prowadzi do takiego wniosku, jaki zawarty
zostat w motywach zaskarzonego wyroku, iz w wydanym na podstawie art. 7
ust. 3 ustawy zarzadzeniu, jakie przedstawiono w tej sprawie, wojewoda mogt
przekazaé podlegtemu wicewojewodzie kompetencje nadzorcze, ale to przeka-
zanie nie byto obligatoryjne™.

Na marginesie nalezy doda¢, ze upowaznienie wywiera ten skutek, iz
zmienia si¢ osoba wykonujaca kompetencj¢ organu w prawnych formach, jed-
nak upowazniony pracownik nie staje si¢ przez to organem administracyjnym —
nosicielem kompetencji, lecz pelni — w granicach okreslonych w upowaznieniu
— jedynie funkcj¢ tego organu (poniewaz dzialania podmiotu upowaznionego
zaliczane sa na rachunek organu upowazniajacego i traktowane sa jako roz-
strzygniecia samego organu upowazniajacego)™.

Przechodzac do trzeciej tezy glosy — Naczelny Sad Administracyjny
uznal, iz: ,,Sad I instancji ma racje¢, gdy podkresla, Zze rozwigzania regulamino-
we, dotyczace powierzenia funkcji nadzoru przez wojewode, nie powinny pO-
wtarza¢ rozwigzan ustawowych i musza by¢ z nimi zgodne, niedopuszczalne
jest tez regulaminowe definiowanie poje¢ ustawowych. NSA zwrocit takze
uwagg, iz niedopuszczalna jest takze taka interpretacja, jakiej dokonat Sad I in-
stancji, rowniez definiujac ustawowe okreslenie »gdy wojewoda nie petni obo-
wigzkow stuzbowych« i sprowadzajac je do sytuacji nadzwyczajnych, bedacych
nastepstwami zdarzen losowych, takich jak dtugotrwata choroba, brak $wiado-
mosci czy tez tymczasowe aresztowanie. Nie jest trafne w ocenie NSA rowniez
stwierdzenie, ze wojewoda jest organem w kazdym miejscu i w kazdym czasie.
Taka wyktadnia art. 7 ust. 4 powyzszej ustawy nie uwzglgdnia m.in. wtasnie de-
legacji stuzbowych wojewody, krajowych czy tez zagranicznych. Nie kazda de-
legacja begdzie mogla by¢ uznana za sytuacje, w ktorej wojewoda nie petni
obowigzkéw stuzbowych, ale w wielu przypadkach udziat w delegacji bedzie
Taczyt si¢ z niemoznos$cig pelnienia obowigzkow stuzbowych. Wyktadnia powo-
fanego przepisu nie moze by¢ ani rozszerzajaca, ani zwe¢zajaca, ale musi by¢
powigzana z oceng konkretnej sytuacji. Zaznaczy¢ nalezy, ze stwierdzeniem

14 Zob. Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2010 r. | OSK 954/10/ LEX nr 783364,
15 Zoh. Postanowienie NSA z dnia 28 V1 2011 r. | OZ 439/11/ LEX nr 844555,
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tym NSA zachowat i wyraznie zaaprobowat dotychczasowy poglad, iz nieobec-
no$¢ wojewody w urzedzie nie $wiadczy o niemoznosci petnienia funkcji™*®.

Ogodlnie rzecz biorgc wydaje si¢ zupelnie oczywiste, ze nie ma potrzeby
ustalania konkretnych granic normy wyrazonej w art. 7 ust 4 ustawy z 2009 r.
0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie. W pismiennictwie
podkresla sie, iz dla prawidtowego ustalenia znaczenia slow ,,wojewoda nie
pei obowigzkéw stuzbowych” nie ma konieczno$ci wychodzenia poza wy-
kladnie literalna'’, natomiast w wyrokach sadéw mozna doszukaé si¢ przesta-
nek przemawiajgcych za zastosowaniem normy wtedy, gdy np. istnieje trwata
niezdolnos¢ osoby piastujacej stanowisko wojewody do petnienia obowigzkow
stuzbowych®®,

Nalezy jednak zauwazy¢, ze sad I instancji, stwierdzajac, ze wojewoda
jest organem w kazdym miejscu i w kazdym czasie, a takze definiujac pojecie
ustawowe, ,,gdy wojewoda nie petni obowiazkow stuzbowych”, sprowadzajac
je do sytuacji nadzwyczajnych, bedacych nastepstwami zdarzen losowych, ta-
kich jak m.in. dtugotrwata choroba, brak swiadomosci czy tymczasowe aresz-
towanie, nie odniost si¢ w orzeczeniu do panujacych aktualnie realiow spotecz-
no-politycznych oraz ogdlnego znaczenia tej funkcji.

Sad I instancji, ustalajac ,,3-dniowa granicg”, po przekroczeniu ktorej na-
lezy uzna¢, ze wojewoda nie pelni funkcji stuzbowych, zupetnie niepotrzebnie
wprowadzil tylko sztuczny podziat kwalifikowania nieobecnos$ci wojewody.
Stusznie zatem NSA wskazat, Zze najlepsza formg ustalenia omawianej sytuacji
bedzie analizowanie sytuacji ad casum, ktora to interpretacja pozwoli na ela-
styczne stosowanie przepisow prawa.

2. Wnioski

Stwierdzi¢ w tym miejscu nalezy, ze glosowany wyrok jest juz kolejnym przy-
ktadem stosowania przepisOw prawa prywatnego na polu publicznoprawnym —
oczywiscie, w przypadku braku stosownej regulacji publicznoprawnej. Poszu-
kujac przyczyny tego faktu zaznaczy¢ nalezy, ze swoista ,,niedoskonatos¢ pra-
wa publicznego” moze wynika¢ m.in. z faktu, iz jest ono stosunkowo mtoda

16 Zob. wyrok NSA W-wa 17 X1 2010 r. | OSK 954/10, LEX nr 783364.

1770h. W. Kisiel, glosa do wyroku NSA z dnia 17 listopada 2010 r. | OSK 954/10 ZNSA
2011/6/174-179.

18 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 10 lutego 2010 r., sygn. akt I1 SA/Rz 894/09.
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dziedzing prawa. Jak bowiem wiadomo — obecne regulacje publicznoprawne
swoimi korzeniami si¢gaja ,,panstwa policyjnego”, w przeciwienstwie do prawa
prywatnego, ktorych instytucje zostaly sformulowane i dopracowywane juz
w starozytnym Rzymie.

Niezaleznie od powyzszego, nasuwa si¢ takze konkluzja, ze nawet usta-
wodawca noszacy przymiot racjonalnego, nie jest w stanie przewidzie¢ wszyst-
kich przypadkéw mogacych wystapi¢ w danej sprawie. W tej sytuacji, niesko-
rzystanie z konstrukcji prawnych, wypracowanych przez inne dziedziny prawa,
wydawatoby si¢ btedne, gdyz rozsadne stosowanie przepisOw prawa — W tym
prawa prywatnego — nie powinno stanowi¢ zagrozenia dla materii bedacej do-
meng prawa publicznego. Rozsadne, a wigc odpowiednie stosowanie przepisow
prawa, w ustawodawstwie spotykane jest do$¢ czesto. Nalezy jednak zwrdci¢
uwage, ze wyrazone expressis verbis nakazy odpowiedniego stosowania prawa,
odsytaja najczesciej do umieszczonej w innym akcie regulacji prawnej, pozosta-
jac jednak na gruncie tej samej gatezi prawa — publicznego lub prywatnego (ze
wzgledu na swoisto$¢ prawnych instytucji publicznych i prywatnych). Jako
przyktad dotyczacy prawa publicznego moze postuzy¢ tutaj, odpowiednie sto-
sowanie przepisow ustawy Prawo o stowarzyszeniach — do stowarzyszen gmin
— wynikajace z art. 84 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym™. Wypada zwré-
ci¢ uwagg, ze ustawodawca nakazat w tym przypadku zastosowa¢ jednakowe
przepisy do de facto réznych instytucji prawnych. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
takie stosowanie prawa, w przeciwienstwie do stosowania przepisOw wprost,
winno odby¢ si¢ jednak z uwzglednieniem réznic panujacych na tle dwoch od-
rebnych instytucji.

Ciekawym przyktadem zastosowania konstrukcji odpowiedniego stoso-
wania prawa jest norma wyrazona w art. 1 ustawy o ochronie zwierzat®. Prze-
pis ten stanowi, ze zwierzg, jako istota zyjaca, zdolna do odczuwania cierpienia,
nie jest rzecza. Mimo zatem dobitnego wskazania, ze zwierze nie jest rzecza,
ustawodawca nakazuje, w sprawach nieuregulowanych w ustawie, do zwierzat
stosowa¢ odpowiednio przepisy dotyczace rzeczy. Przyczyna takiego stanu jest
fakt, ze ustawodawca, zdajac sobie sprawe, iz nie jest w stanie uregulowaé
wszystkich mogacych wystapi¢ przypadkéw, stworzyl ,,swoista mozaike” —

19 Zob. art. 84 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz. U.
22001 r. Nr 142, poz. 1591 t..).

20 Zoh. art. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 1. o ochronie zwierzgt (Dz. U. z 2003 r.
Nr 106, poz. 1002 t..).
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norm prawa publicznego oraz prywatnego, ktére to rozwigzanie wydaje si¢ jak
najbardziej racjonalne i zasadne.

Zastosowanie swoistej ,,hybrydy przepiséw prawa”— jak si¢ wydaje — jest
zabiegiem pomocnym w wypelnieniu postulatu stanowienia przez ustawodawce
norm o charakterze abstrakcyjnym i generalnym. Dodaé przy tym nalezy, ze
problematyka bezposredniego oddzialywania na siebie przepisow prawa pu-
blicznego i1 prywatnego z dnia na dzien zyskuje na coraz wigkszym znaczeniu.

Przechodzac na grunt omawianej sprawy zauwazy¢ wypada, ze de lege
ferenda nalezaloby rozwazy¢ kwestie, wprowadzenia do obowigzujacego po-
rzadku prawa publicznego generalnej normy, pozwalajacej na odpowiednie za-
stosowanie przepisoOw innej gatezi prawa prywatnego — w przypadku braku od-
powiedniej regulacji publicznoprawnej, z tym jednak warunkiem, ze zastoso-
wanie przepisoOw prawnych musiatoby by¢ dziataniem racjonalnym, pozostaja-
cym w zgodzie ze znaczeniem i odmiennoscig tej regulacji oraz nie pozwalaja-
cym na dowolng ich interpretacje.

Sformutowanie takiej rzeczonej normy pozwolitoby na unikniecie wielu
sporow wsrod podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, tak wigc w wielu
przypadkach mozna by uniknaé niepewnosci prawnej, ktory to stan, w §wietle
obecnej Konstytucji RP# jest wysoce niepozadany. Nalezy jednak pamictaé, ze
oprocz licznych korzysci, rozwigzanie to moze przynie$¢ sporag dawke nieko-
rzystnych skutkow, dlatego tez w obecnych realiach pomyst ten nalezatoby ra-
czej potraktowac jako wstep do rozwazan nad projektem zmian, anizeli efekt
finalny tegoz projektu, badz tez przyczynek do dyskusji nad problemem.

Formutujac wnioski na temat drugiej oraz trzeciej tezy glosy, nalezy na
wstepie wskazaé, ze NSA dokonat korekty rozstrzygnigcia sadu I instancji, kto-
ry w wyroku, od ktorego wniesiono skargg kasacyjna, uznat za niedozwolone
dziatanie wojewody, dotyczace zamieszczenia w regulaminie organizacyjnym
rozwigzania prawnego, dopuszczajac si¢ przy tym naruszenia norm interpreta-
cyjnych obowigzujacych sad podczas dekodowania norm prawnych. Nalezy
uznaé, ze NSA stusznie wskazal, ze wykonywanie tak waznej funkcji, jaka jest
funkcja nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego, nie jest jednak wy-
Iaczona spod ogdlnych ustawowych regut okreslajacych dopuszczalnos¢ powie-
rzenia przez wojewod¢ w drodze upowaznien administracyjnych, zastgpcom

21 7ob. art. 7 Konstytucji RP, ktéry stanowi, ze organy wladzy publicznej dzialaja na pod-
stawie i w granicach prawa.
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i pracownikom wykonywania okreslonych zadan i funkcji. Jak bylo wczesniej
wskazywane, w orzecznictwie sadowym ugruntowane jest stanowisko o do-
puszczalnosci takiego powierzenia®. Przyjecie odmiennego stanowiska
w sprawie nie bytoby zatem uzasadnione.

Wychodzac naprzeciw utatwieniu w stosowaniu prawa, a takze dostoso-
waniu go do panujacych i coraz to nowych potrzeb wspotczesnej administracji
publicznej, NSA uznal, Ze rzeczone upowaznienia mogg przybiera¢ r6zng forme
(indywidualne, regulaminowe czy statutowe). Niedopuszczalne natomiast byty-
by takie rozwigzania, ktére powtarzatyby rozwigzania ustawowe oraz ktore nie
bylyby z nimi zgodne.

Odnoszac si¢ do stwierdzenia sadu I instancji definiujacego ustawowe
okreslenie ,,gdy wojewoda nie petni obowiazkow stuzbowych” jako sytuacji
nadzwyczajnej, bedacej nastepstwami zdarzen losowych, takich jak dtugotrwata
choroba, brak §wiadomosci czy tymczasowe aresztowanie, nalezy uznac, ze
NSA stusznie wskazal, ze takowe okreslenie jest obecnie niedopuszczalne. Po-
nadto, wprowadzajac dodatkowa przestanke 3-dniowej nieobecno$ci (na ktora
nota bene nie zwrocil uwagi NSA), sad administracyjny I instancji przyjat kazu-
istyczne podejscie do systemu prawnego, ktory w $wietle obecnych potrzeb
prawnych wydaje si¢ nieuzasadniony. W tym miejscu wypada zwréci¢ uwage,
ze w $wietle aktualnych norm, podczas dokonywania sadowej wyktadni prawa
znacznie bardziej zasadne bedzie poszukiwanie norm abstrakcyjnych, ktore po-
zwolg na ich pdzniejsze zastosowanie w szerszym spektrum, anizeli wprowa-
dzanie sztucznego wyznacznika stosowania normy prawnej.

Powyzsza uwaga pozostaje takze czgSciowo aktualna w stosunku do
stwierdzenia sadu I instancji, iZ wojewoda jest organem w kazdym miegjscu
i w kazdym czasie. Stwierdzenie to bowiem, nie odpowiada w ogoéle celowi do-
konywania sagdowej wyktadni przepisow prawa. Stusznie zatem NSA wskazat,
iz nie kazda delegacja mogta by¢ uznana za sytuacje, w ktorej wojewoda nie
petni obowigzkow stuzbowych, ale w wielu przypadkach udziat w delegacji be-
dzie taczyl si¢ z niemoznos$cia pelnienia obowigzkow stuzbowych. Podazajac za
stanowiskiem NSA nalezy réwniez uznaé, ze wyktadnia powotanego przepisu
nie moze by¢ ani rozszerzajaca, ani zwezajaca, ale musi by¢ powigzana z oceng
konkretnej sytuacji.

22 70b. np. Wyrok NSA z 7 X 1991 r., S.A./Wr 841/91 nie publikowany.
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Reasumujac — komentowany wyrok wydaje si¢ nadzwyczaj aktualny w
stosunku do panujacych obecnie ,trendow prawnych”. Po jego dogtebnym
przeanalizowaniu nalezy wnioskowaé, ze stopniowy i ciagly rozwoj potrzeb
zwigzanych z administracja publiczng — tak charakterystyczny dla przetomu XX
i XXI w.”®, obliguje do przeksztalcania aktualnego systemu prawnego”. Nie-
kiedy dopracowywanie obowigzujacego systemu prawa powinno znalez¢ od-
dzwigk takze we wprowadzaniu nowych instytucji prawnych, cho¢ jak bylo
wskazywane, z uwagi na grozace w tej kwestii niebezpieczenstwo, nalezatoby
dokonywaé tego niezwykle rozwaznie®.

W rozwazaniach nad komentowanym wyrokiem — wedtug autoréw — na-
lezatoby zamie$ci¢ swoistg ,,pochwate dla orzecznictwa NSA” w tym zakresie.
Podkresli¢ bowiem wymaga, ze ten naczelny organ sagdownictwa, w omawia-
nym przypadku dokonat wlasciwej wyktadni prawnej systemowo, kierujac si¢
celem i charakterem regulacji publiczno-prawnej, stosujac odpowiednio przepi-
Sy prawa prywatnego.

Andrzej Skibinski
jest radcg prawnym

Jacek Milaszewski
jest studentem IV roku Prawa
na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu.
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typowe organy administracji czy wyspecjalizowana administracja wojewédzka, Studia Lubuskie,
t. IV, Sulechow 2008, passim.
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