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Analiza
działalności uchwałodawczej organów gmin, związków międzygminnych, powiatów oraz samorządu województwa podlaskiego za 2007 rok.
I. Działalność uchwałodawcza organów gmin, związków międzygminnych, powiatów   oraz samorządu województwa podlaskiego za 2007 rok.

W 2007 roku do Podlaskiego Urzędu Wojewódzkiego w Białymstoku wpłynęło:

· 109         uchwał sejmiku województwa podlaskiego,

· 728         uchwał rad powiatów,

· 4789       uchwał rad gmin,

· 48           uchwał  organów związków gmin.

Najwięcej uchwał w 2007 roku podjęły: Rada Miejska Białegostoku – 207, Rada Miejska w Łapach – 200, Sejmik Województwa Podlaskiego – 109, Rada Miejska 
w Suwałkach – 100, Rada Powiatu Białostockiego - 94 oraz Rada Miejska w Supraślu – 83. 

Natomiast najmniej uchwał podjęły: Rada Gminy Siemiatycze – 11, Rada Gminy Boćki – 14 oraz Rada Gminy Mały Płock – 16 (szczegółowe zestawienie danych liczbowych, obejmujące: liczbę uchwał  przekazanych przez jednostki samorządowe do organu nadzoru, liczbę wydanych przez organ nadzorczy rozstrzygnięć nadzorczych, wskazań nieistotnego naruszenia prawa, liczbę skarg wniesionych do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
i do Naczelnego Sądu Administracyjnego, zawiera załącznik do niniejszej analizy).
Organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, tj. rady gmin, powiatów oraz sejmik województwa podlaskiego realizują swoje ustawowe zadania poprzez działalność uchwałodawczą. Podejmowane przez wyżej wymienione jednostki samorządowe uchwały 
z mocy prawa, z urzędu podlegają kontroli legalności (nadzór nad działalnością samorządową sprawowany jest wyłącznie na podstawie kryterium zgodności z prawem). Wobec powyższego oraz stosownie do postanowień art. 90 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, art. 78 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym i art. 81 ustawy o samorządzie województwa, przedmiotowe uchwały w ciągu 7 dni od dnia ich podjęcia powinny zostać przekazane przez organy wykonawcze jednostek samorządu terytorialnego do wojewody jako organu nadzoru. W większości przypadków powyższy obowiązek ustawowy w 2007 roku realizowano przy zachowaniu wyżej wymienionego terminu.
II. Rozstrzygnięcia nadzorcze.
W wyniku kontroli legalności uchwał, które w minionym roku wpłynęły do organu nadzoru stwierdzono nieważność (całości lub w części) 154 uchwał, w tym:
· 14 uchwał rad powiatów, przy ogólnym wpływie 728 uchwał, tj.1,92%,

· 140 uchwał rad gmin, przy ogólnym wpływie 4789 uchwał, tj. 2,92%.
Liczba wydanych w roku 2007 rozstrzygnięć nadzorczych jest mniejsza o 28 rozstrzygnięć w porównaniu z ilością podjętych w 2006 roku aktów nadzoru (rad powiatów 
o 5 oraz rad gmin o 23 rozstrzygnięcia). W 2007 roku nie wydano żadnego rozstrzygnięcia 
w stosunku do uchwał sejmiku województwa podlaskiego oraz organów związków międzygminnych.
1. Rozstrzygnięcia nadzorcze, stwierdzające nieważność uchwał rad powiatów, dotyczyły :

· funkcjonowania organów powiatu - 5,

· spraw oświatowych - 5,

· pomocy społecznej - 3
· spraw organizacyjnych -1.
Spośród 14 rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w 2007 roku w stosunku do uchwał organów powiatów, 5 przypadków dotyczyło uchwał podjętych przez Radę Powiatu Augustowskiego. Przyczyną uzasadniającą wydanie rozstrzygnięć - wg organu nadzoru - był fakt, że przy podejmowaniu uchwał nie zostało zachowane niezbędne quorum wynikające 
z nieobjęcia przez część radnych mandatów z powodu wadliwie złożonego ślubowania. Dwa z pięciu rozstrzygnięć nadzorczych zostało w roku 2007 zaskarżonych przez powiat 
do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, który nie podzielając stanowiska Wojewody, że przy podejmowaniu uchwał nie było quorum z uwagi na niezłożenie przez większość radnych ślubowania zgodnego z przepisami  ustawy o samorządzie powiatowym orzekł, że organ nadzoru dokonał zbyt daleko idącej ingerencji w sferę samodzielności samorządu powiatowego. Sąd uznał, że zgodnie z przepisem art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorządu Lokalnego, kontrola nad komunalnymi korporacjami samorządowymi powinna być wykonywana z zachowaniem proporcji między zakresem interwencji ze strony organu nadzoru, a chronionymi przez ten nadzór wartościami (interesami). W ocenie Sądu podjęte rozstrzygnięcia nadzorcze naruszyły wyrażoną w tym przepisie zasadę  proporcjonalności.

Spośród 5 rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w stosunku do uchwał rad powiatów, dotyczących spraw oświatowych, 4 akty nadzoru dotyczyły regulaminów wynagradzania nauczycieli.

W podjętych uchwałach wprowadzono sprzeczne z art. 35 ust. 3 ustawy – Karta Nauczyciela regulacje dotyczące wypłacania wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe 
i za godziny doraźnych zastępstw nauczycielom, którym ustalono obowiązkowy wymiar godzin na podstawie art. 42 ust. 2a w/w ustawy (wymiar podwyższony) poprzez ustalenie, 
że wartość godziny zastępczej oblicza się uwzględniając wynagrodzenie zasadnicze przysługujące za wymiar podstawowy. W tych przypadkach nauczycielom wypłaca 
się wynagrodzenie wg stawki osobistego zaszeregowania, z uwzględnieniem dodatku 
za warunki pracy.

 Ponadto, w treści regulaminów, rady powiatów ustalały w sposób niewłaściwy kwestie dotyczące wyliczania wysokości wynagrodzenia nauczycielom za realizację zajęć dydaktycznych, wychowawczych lub opiekuńczych w dniu wolnym od pracy. Stosownie 
do postanowień § 10 rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 
31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokości minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli oraz wynagrodzenia w dniu wolnym od pracy (Dz. U. Nr 22, poz. 181 ze zm.) nauczycielom, którzy za pracę w takim dniu nie otrzymali innego dnia wolnego, przysługuje odrębne wynagrodzenie za każdą godzinę pracy, obliczane jak za godzinę ponadwymiarową.

Ponadto, organ nadzoru jednej z uchwał dotyczącej nadania imienia zespołowi szkół, nie uznał za akt prawa miejscowego i stwierdził jej nieważność w części dotyczącej określenia jej wejścia w życie.

W grupie spraw z zakresu pomocy społecznej przyczyną rozstrzygnięć nadzorczych było:

· ustalenie w statucie centrum pomocy rodzinie kwestii zatrudnienia kierownika centrum w sposób sprzeczny z postanowieniami ustawy 
o pracownikach samorządowych, która nie przewiduje zatrudnienia kierownika centrum pomocy na podstawie powołania,

· ustalenie w sposób niewłaściwy wejścia w życie uchwały w sprawie wyrażenia zgody na zawarcie porozumienia dotyczącego powierzenia realizacji zadań specjalistycznej pomocy psychologiczno – pedagogicznej na rzecz dzieci – innej jednostce samorządu terytorialnego. Uchwała 
w powyższej sprawie nie jest aktem prawa miejscowego i nie podlega publikacji w dzienniku urzędowym. Natomiast obowiązkowi publikacji podlega zawarte w tej sprawie porozumienie.

Powodem wydania rozstrzygnięcia nadzorczego  w sprawach uchwał zaliczonych 
do organizacyjnych było określenie, że uchwała w sprawie powołania komisji do spraw referendum, podlega ogłoszeniu w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego. 
Z przepisu art. 49 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 września 2000 r. o referendum lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985 ze zm.) w zw. z art. 17 ust. 7 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatów i sejmików województw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm.)  wynika, że skład komisji podaje się niezwłocznie do publicznej wiadomości 
w sposób zwyczajowo przyjęty.

2. Rozstrzygnięcia nadzorcze wydane w odniesieniu do uchwał rad gmin, dotyczyły:
· spraw oświatowych – 39,
· zagospodarowania przestrzennego – 32,

· pomocy społecznej – 19,

· gospodarki nieruchomościami oraz mieszkaniowym zasobem gminy –16,

· statutów gminnych jednostek organizacyjnych – 8,

· gminnych programów alkoholowych – 3

· skarg na działalność burmistrza – 3

· kategorii dróg – 2

· statutów gmin – 2

· udostępniania informacji publicznej – 2 /zarządzenia wójta/

· wyłapywania bezdomnych zwierząt – 1

· utrzymania czystości i porządku – 1

· zbiorowego zaopatrzenia w wodę i odprowadzania ścieków – 1

· opłaty adiacenckiej – 1

· statutów sołectw – 1 
· innych spraw – 9.
Najliczniejszą grupę pod względem liczby wydanych w 2007 r. rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły uchwały dotyczące spraw oświatowych. Podobnie jak w latach ubiegłych, zdecydowana większość wydanych w tym zakresie rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła uchwalanych przez jednostki samorządowe regulaminów wynagradzania nauczycieli. Pomimo tego, iż przepis art. 30 ust. 6 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2003 r. Nr 118, poz. 1112 ze zm.) w sposób enumeratywny określa zakres regulacji objętej regulaminem, często w sposób sprzeczny z prawem rozszerzano zakres spraw regulowanych w/w aktem prawnym, dotyczący m. in.:

- ustalania wynagrodzenia za pełnienie opieki nad młodzieżą w okresie ferii    zimowych i letnich lub w czasie dowożenia uczniów do szkoły, 
- przyznawania dodatkowego wynagrodzenia za indywidualne nauczanie dziecka zamieszkałego poza miejscowością, w której mieści się siedziba szkoły.

Uzasadnieniem wydania rozstrzygnięć w stosunku do uchwał, dotyczących regulaminu wynagradzania nauczycieli było również naruszenie: 
· art. 35 ust. 3 ww. ustawy poprzez ustalenie, że nauczycielom realizującym godziny doraźnych zastępstw, dla których ustalono tygodniowy obowiązkowy wymiar godzin /wymiar podwyższony/, wartość godziny zastępczej oblicza się uwzględniając wynagrodzenie zasadnicze przysługujące za wymiar podstawowy (powinno być jak za wymiar podwyższony z uwzględnieniem dodatku za warunki pracy),
· § 5 rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokości minimalnych stawek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogólnych warunków przyznawania dodatków 
do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagrodzenia za pracę w dniu wolnym od pracy (Dz. U. Nr 22, poz. 181 ze zm.) poprzez ustalenie, 
iż nauczycielowi, któremu powierzono stanowisko kierownicze, w razie zbiegu  tytułów do dwóch lub więcej dodatków funkcyjnych, przysługuje dodatek wyższy. Zgodnie z § 5 cytowanego wyżej rozporządzenia dodatek przysługuje oddzielnie za sprawowanie każdej wymienionej w tym przypadku funkcji.
Bez upoważnienia ustawowego jednostki samorządowe przyznawały także nauczycielom dodatki za szkodliwe warunki pracy, prawo do zachowania przyznanego dodatku motywacyjnego przy zmianie placówki w ramach samorządu oraz ustalały, 
że za każdy dzień nieobecności w pracy potrąca się przysługujący nauczycielowi dodatek motywacyjny.

Ponadto w kilku przypadkach rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczyły uchwał rad gmin 
w sprawie likwidacji szkoły poprzez naruszenie art. 59 ust.1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) tj. bez podjęcia uchwały 
w sprawie zamiaru likwidacji szkoły, art. 59 ust. 2 ustawy tj. bez uzyskania pozytywnej opinii kuratora oświaty oraz art. 59 ust. 3 dotyczącego przekazania dokumentacji likwidowanej szkoły organowi prowadzącemu, mającego zastosowanie jedynie w przypadku likwidacji szkoły publicznej, a nie dotyczącego likwidacji filii szkoły.

W dwóch przypadkach stwierdzona została nieważność uchwał rad gmin w sprawie opłat za przedszkola z powodu braku ustalenia opłat za konkretne, indywidualnie wskazane świadczenia przekraczające podstawę programową.
Drugą grupę pod względem liczby wydanych w 2007 roku rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły uchwały dotyczące zagospodarowania przestrzennego.

W podejmowanych uchwałach dotyczących miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, podobnie jak w 2006 roku stwierdzone przez organ nadzoru uchybienia dotyczyły naruszenia:
· art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.), który obliguje do zachowania zgodności ustaleń uchwalanego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego z obowiązującym na terenie gminy studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Brak zgodności ustaleń miejscowego planu ze studium stanowi naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, co zgodnie 
z art. 28 przywołanej wyżej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości 
lub w części,
· art. 14 ust. 6 cyt. ustawy, zgodnie z którym planów miejscowych 
nie sporządza się dla terenów zamkniętych. W odniesieniu do terenów zamkniętych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala się tylko granice tych terenów oraz ewentualnie granice ich stref ochronnych,
· art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z którym w planie miejscowym określa 
się obowiązkowo przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania.

Ponadto rozstrzygnięcia nadzorcze wydane w 2007 roku w stosunku do uchwał należących do omawianej grupy zostały wydane między innymi z uwagi na naruszenie:
· art. 29 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, poprzez ustalenie krótszego niż ustawowy terminu wejścia w życie podjętej uchwały (14 dni od opublikowania w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego zamiast 30 dni),
· § 4 pkt 2 rozporządzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2003 r. Nr 164, poz.1587), według którego, przy zapisywaniu ustaleń projektu planu miejscowego należy ująć ustalenia dotyczące zasad ochrony i kształtowania ładu przestrzennego zawierające określenie cech elementów zagospodarowania przestrzennego, które wymagają ochrony, określenie cech elementów zagospodarowania przestrzennego, które wymagają ukształtowania lub rewaloryzacji oraz określenie nakazów, zakazów, dopuszczeń i ograniczeń w zagospodarowaniu terenów,
· § 7 pkt 1 i 3 w/w rozporządzenia, zgodnie z którym projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierać między innymi wyrys ze studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
z oznaczeniem granic obszaru objętego projektem planu miejscowego oraz granice obszaru objętego planem,
· § 8 ust. 2 cytowanego rozporządzenia, zgodnie z którym na rysunku projektu planu miejscowego stosuje się nazewnictwo i oznaczenia umożliwiające jednoznaczne powiązanie projektu rysunku planu miejscowego z projektem planu miejscowego. Przepis ten nie dopuszcza sytuacji, w której te same linie na rysunku mają inną nazwę, niż w części tekstowej planu,
· art. 15 ust. 2 pkt 9 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym poprzez przeznaczenie pod zabudowę terenów, na których powinien obowiązywać zakaz zabudowy. Brak ustaleń dotyczących zakazu zabudowy świadczy o naruszeniu zasad sporządzania planu, 
co w świetle przepisu art. 28 cytowanej ustawy powoduje nieważność uchwały w całości lub części,
· art. 17 pkt 1-3 cytowanej ustawy poprzez brak w dokumentacji planistycznej dotyczącej uchwalonego planu zawiadomienia o podjęciu uchwały intencyjnej czy ustalenie innego niż przewidziany w punkcie 3 tegoż artykułu terminu do rozpatrzenia przez wójta, burmistrza 
lub prezydenta wniosków złożonych do planu miejscowego,
· art. 28 ust. 2 przywołanej wyżej ustawy, poprzez podjęcie uchwały zmieniającej wcześniejszą uchwałę w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego bez ponowienia procedury planistycznej, do czego zobowiązuje wymieniony wyżej artykuł,
· art. 93 ust. 3 oraz art. 4 pkt 3a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.) poprzez przeznaczenie w planie terenów pod lokalizację zabudowy zagrodowej z dopuszczeniem usług handlowych bez jednoczesnego ustalenia dla w/w terenów dostępu do drogi publicznej,
· § 3 rozporządzenia Ministra Gospodarki Komunalnej z dnia 25 sierpnia 1959 r. w sprawie określenia, jakie tereny pod względem sanitarnym 
są odpowiednie na cmentarze (Dz. U. Nr 52, poz. 315) poprzez brak wprowadzenia w planie ustaleń określających ograniczenia w zakresie dopuszczalnych warunków zabudowy i zagospodarowania terenów (obręb cmentarza) wymaganych przepisami w/w rozporządzenia.
Kolejna, najliczniejsza grupa rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła uchwał z zakresu pomocy społecznej. 

W większości przypadków, wydane rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczyły podjętych przez jednostki samorządu terytorialnego uchwał w sprawie określenia szczegółowych warunków przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi. W przypadku wyżej wymienionych uchwał, stwierdzone przez organ nadzoru naruszenia prawa dotyczyły:
· ustalenia przez radę osobom samotnie gospodarującym i samotnie wychowującym nieletnie dzieci oraz osobom w rodzinie, których dochód wynosi do 100 % kryterium dochodowego, odpłatności za przyznane 
i świadczone usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze 
z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób 
z zaburzeniami psychicznymi. Takie unormowanie jest sprzeczne z art. 96 ust. 2 ustawy o pomocy społecznej, gdyż z przepisu tego wynika, 
iż osobom których dochód lub dochód na osobę w rodzinie nie przekracza kwoty odpowiedniego kryterium dochodowego nie może być naliczana żadna odpłatność.
· ustalenia przez radę, iż usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi mogą być świadczone osobie samotnej, 
co jest niezgodne z dyspozycją art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. Nr 64, poz. 593 ze zm.), z której wynika, 
że osobie samotnej przysługuje pomoc w formie usług opiekuńczych 
lub specjalistycznych usług opiekuńczych, tym samym zapis ten określa obligatoryjny charakter wyodrębnionych świadczeń.
· ustalenia, iż pomoc w formie usług opiekuńczych i specjalistycznych usług opiekuńczych z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych 
dla osób z zaburzeniami psychicznymi przysługuje osobom samotnym, które z powodu wieku, choroby lub innych przyczyn wymagają pomocy innych osób. Taki zapis narusza art. 50 ust. 1 ustawy o pomocy społecznej, zgodnie z którym osobie samotnej, która z powodu choroby lub innych przyczyn wymaga pomocy innych osób, a jest jej pozbawiona, przysługuje pomoc w formie usług opiekuńczych i specjalistycznych usług opiekuńczych z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych 
dla osób z zaburzeniami psychicznymi. Tym samym zapis ten ściśle określa krąg osób korzystających z wyżej wymienionych świadczeń. 
· ustalenia, iż odpłatność za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi może być obniżona przez kierownika ośrodka pomocy społecznej. Takie uregulowania są sprzeczne z art. 50 ust. 6 ustawy o pomocy społecznej, który nie przyznaje kierownikowi ośrodka pomocy społecznej uprawnień do obniżania odpłatności za usługi opiekuńcze, a jedynie upoważnia radę do wskazania przesłanek warunkujących częściowe lub całkowite zwolnienie od opłat za usługi. 

Inną grupą uchwał z zakresu pomocy społecznej, w stosunku do których zostały wydane rozstrzygnięcia nadzorcze, to uchwały dotyczące warunków i trybu przyznawania 
i zwrotu zasiłków z pomocy społecznej. W przypadku tej grupy uchwał zostały stwierdzone przez organ nadzoru następujące naruszenia prawa:
· ustalenie, iż każdy zasiłek niezgodnie wykorzystany podlegać będzie zwrotowi z ustawowymi odsetkami liczonymi od dnia wypłacenia zasiłku, co jest niezgodnie z ustawą o pomocy społecznej, która nie przewiduje możliwości naliczenia odsetek od pobranego zasiłku,
· ustalenie, iż nie zostaną podwyższone minimalne kwoty zasiłku okresowego wynikające z ustawy o pomocy społecznej. Takie unormowanie nie znajduje umocowania w ustawie o pomocy społecznej, albowiem nie upoważnia ona rad do regulacji w zakresie 
nie podwyższania minimalnej kwoty zasiłków.

W kilku przypadkach uzasadnieniem wydania rozstrzygnięć nadzorczych 
w stosunku do uchwał z zakresu pomocy społecznej były następujące  regulacje: 
· ustalenie przez radę, iż kierownika ośrodka pomocy społecznej powołuje 
i odwołuje wójt, co jest sprzeczne z obowiązującymi przepisami prawa, gdyż w przypadku gdy przepisy ustaw szczególnych nie regulują kwestii zatrudnienia i zwolnienia kierownika jednostki organizacyjnej mają zastosowanie przepisy ustawy o pracownikach samorządowych. Biorąc pod uwagę powyższe kierownik ośrodka pomocy społecznej powinien zostać zatrudniony na podstawie umowy o pracę zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy o pracownikach samorządowych,
· wprowadzenie do statutu ośrodka pomocy społecznej zapisu, iż w ośrodku zatrudnia się jednego pracownika socjalnego, co jest niezgodne z art. 110 ust. 11 ustawy o pomocy społecznej, który w sposób jednoznaczny określa jaka liczba pracowników socjalnych powinna być zatrudniona 
w ośrodku. Liczba taka ustalana jest proporcjonalnie do liczby ludności gminy w stosunku 1 pracownik socjalny na 2 tysiące mieszkańców, 
nie mniej jednak niż 3 pracowników socjalnych.
Znaczącą grupę rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w 2007 roku stanowiły rozstrzygnięcia, którymi zostały objęte uchwały dotyczące gospodarki nieruchomościami oraz mieszkaniowym zasobem gminy.

Stosownie do postanowień art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a w/w ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), do wyłącznej kompetencji rady gminy należy określenie zasad zbycia i obciążania nieruchomości gruntowych oraz ich wydzierżawiania lub najmu, na okres dłuższy niż trzy lata, o ile ustawy szczególne nie stanowią inaczej. Do czasu określenia zasad wójt może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy. Przepis ten wyraźnie precyzuje, iż kompetencja rady gminy ogranicza się do ustalenia zasad gospodarowania  nieruchomościami gminnymi, nie obejmuje zaś samego gospodarowania mieniem komunalnym, które z mocy art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym należy do organu wykonawczego – / wójta, burmistrza, prezydenta /.

Z dniem wejścia w życie uchwały rady gminy w sprawie określenia „zasad  gospodarki nieruchomościami” organ stanowiący traci kompetencje przypisane mu w ustawie z dnia 2 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), które stają się częścią uprawnień organu wykonawczego gminy. Zatem po wypełnieniu dyspozycji z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a w/w ustawy o samorządzie gminnym, organ stanowiący gminy nie może podejmować uchwał w jednostkowych przypadkach.

Zaliczone do tej grupy uchwały w sprawie wieloletnich programów gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy, organ nadzoru unieważniał w części zawierającej zapisy dotyczące ich wejścia w życie, przez fakt naruszenia art. 4 ust. 1, w związku z art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449 ze zm.). W związku z tym, iż uchwały 
w powyższej sprawie zawierają m.in. zasady polityki czynszowej oraz stanowią akt wykonawczy do Kodeksu cywilnego, są przez to przepisami prawa miejscowego powszechnie obowiązującego na terenie gminy. Odmienne unormowanie kwestii wejścia 
w życie stanowi istotne naruszenie prawa. Interpretację taką ustalił NSA w wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 669/06.
Przyczyną unieważnienia w części uchwał w sprawie zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzących w skład  mieszkaniowego zasobu gminy, było przyznanie członkom społecznej komisji mieszkaniowej wynagrodzenia za pracę w tej komisji. Organ nadzoru uznał, iż na takie unormowanie w uchwale nie ma umocowania prawnego 
w obowiązujących przepisach prawa. Praca w komisji  wykonywana jest społecznie, a więc bezpłatnie.

W grupie dotyczącej statutów gminnych jednostek organizacyjnych przyczyną wydanych rozstrzygnięć nadzorczych było:

- zawarcie w uchwałach zapisów regulujących kwestię zatrudniania kierowników gminnych jednostek organizacyjnych poprzez przypisanie organowi wykonawczemu gminy kompetencji w zakresie ich powoływania i odwoływania, co stanowiło naruszenie ustawy 
z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorządowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 ze zm.) oraz przepisu art. 30 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), zgodnie z którym do zadań wójta należy w szczególności zatrudnianie i zwalnianie kierowników gminnych jednostek organizacyjnych,

- przypisanie organom jednostek samorządu terytorialnego kompetencji wykraczających poza zakres uprawnień przyznanych im na mocy ustawy o samorządzie gminnym, 
a mianowicie:

          - możliwość ingerowania wójta w działalność wewnętrzną gminnych jednostek organizacyjnych, 

          -
zatwierdzanie przez radę gminy rocznego planu finansowego danej jednostki organizacyjnej.


W 3 przypadkach wydane rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczyły uchwał w sprawach rozpatrzenia skarg na działalność organu wykonawczego. Powodem wydania rozstrzygnięć było to, iż rady gmin podejmując uchwały w sprawach rozpatrzenia skarg i uznając 
je za bezzasadne nie sporządziły uzasadnienia naruszając tym samym art. 238 § 1 Kpa. Brak uzasadnienia nie pozwalał ocenić czy uchwała została podjęta po rozważeniu całokształtu zebranego w sprawie materiału dowodowego i dokonaniu jego właściwej oceny.

Kolejną grupę stanowią rozstrzygnięcia nadzorcze w sprawach dróg. W przypadku w/w uchwał stwierdzone przez organ nadzoru naruszenia prawa dotyczyły pozbawienia drogi dotychczasowej kategorii bez jednoczesnego zaliczenia do innej kategorii lub wyłączenia jej z użytkowania. 
III. Wskazania nieistotnego naruszenia prawa.
W wyniku analizy legalności uchwał organ nadzoru korzystał także z uprawnień wynikających z przepisów art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym i art. 79 ust. 4 ustawy o samorządzie powiatowym, tzn. odstąpił od stwierdzenia nieważności uchwał wskazując, iż uchwałę podjęto z naruszeniem prawa.


Nieistotne naruszenie prawa stwierdzone zostało w 94 przypadkach, w tym 
w stosunku do 2 uchwał rady powiatu, 86 uchwał rad gmin, oraz 6 uchwał organów związków międzygminnych. W porównaniu do 2006 r. liczba wskazań była większa o 60. Organ nadzoru, nie stwierdzając nieważności uchwał lub ich części, wskazywał jednak 
na konieczność nowelizacji przepisów przez rady we własnym zakresie lub zobowiązywał 
do wyeliminowania podobnych uchybień w przyszłości.
IV. Skargi wniesione w roku 2007 do Wojewódzkiego i Naczelnego Sądu Administracyjnego .
Na rozstrzygnięcia nadzorcze i zarządzenia zastępcze wojewody jednostkom samorządu terytorialnego służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 
w Białymstoku.
Z prawa tego w 2007 r. skorzystały: powiat augustowski – 2 skargi oraz 4 gminy, tj. Miasto Augustów  – 1, Wizna – 1, Miasto Białystok – 3, Miasto Suwałki – 1, składając łącznie 
8 skarg. Do 31 grudnia 2007 r. Wojewódzki Sąd Administracyjny rozpatrzył wszystkie skargi. W wyniku rozpatrzenia skarg WSA: oddalił 4 skarg gmin na rozstrzygnięcia nadzorcze, uwzględnił 2 skargi powiatu augustowskiego i 2 skargi gmin, uchylając rozstrzygnięcia nadzorcze Wojewody Podlaskiego.
Na uchwałę Rady Gminy Michałowo w sprawie wyboru członków Komisji Rewizyjnej Rady Gminy Michałowo skargę do WSA wniósł Wojewoda Podlaski. WSA uwzględnił skargę oraz stwierdził nieważność zaskarżonej uchwały z powodu nie powołania do składu komisji rewizyjnej przedstawicieli wszystkich klubów radnych.
Do Naczelnego Sądu Administracyjnego zostało złożonych 5 skarg kasacyjnych. NSA oddalił 1 skargę gminy, oddalił 1 skargę Wojewody Podlaskiego, pozostałe 3 skargi są 
w trakcie rozpatrywania. 
V. Inne uchybienia. 

 W działalności uchwałodawczej jednostek samorządu terytorialnego występowały uchybienia formalne, wynikające głównie z nieprzestrzegania zasad techniki, określonych 
w rozporządzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) np. w podstawach prawnych podjętych uchwał nie wymieniano wszystkich zmian ustaw lub powoływano się na przepisy ustaw 
już nieobowiązujących. Ponadto, w związku z faktem, iż stosownie do art. 90 ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym, wójt obowiązany jest do przedłożenia wojewodzie uchwał rady gminy w ciągu 7 dni od dnia ich podjęcia, należy zwrócić uwagę, iż nie we wszystkich przypadkach postanowienia tego przepisu były przestrzegane. Nie wszystkie gminy przesyłały podjęte uchwały w terminie, jak również zdarzały się przypadki przekazywania uchwał przez osoby nieupoważnione. Dla przypomnienia uchwały powinny być przekazywane w ciągu 7 dni od ich podjęcia przez wójtów, burmistrzów, prezydentów (art. 90 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym), starostów (art. 78 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym), marszałka województwa (art. 81 ustawy o samorządzie województwa). 
VI. Podsumowanie.
Działalność uchwałodawczą organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego w 2007 roku można ocenić pozytywnie, pomimo utrzymującej się od kilku 
lat dość znacznej liczby rozstrzygnięć nadzorczych. Dotyczyły one jednak w zdecydowanej większości uchylania poszczególnych, wadliwych regulacji zawartych w uchwałach, przy czym same uchwały pozostawały w obrocie prawnym. Podkreślić należy, że w 22 gminach 
(gm. Augustów, Gródek, Juchnowiec Kościelny, Tykocin, gm. Bielsk Podlaski, m. Bielsk Podlaski, Radziłów, Rajgród, Szczuczyn, Wąsosz, Białowieża, Czyże, Dubicze Cerkiewne, m. Hajnówka, Mały Płock, Turośl, Piątnica, gm. Sejny, Filipów, Kołaki Kościelne, Rutki, 
m. Łomża) i w 6 powiatach (białostocki, hajnowski, kolneński, sokólski, suwalski 
i zambrowski) działalność uchwałodawcza w 2007 r. nie budziła zastrzeżeń.

Dostrzegalny  jest również fakt, iż przedmiotowy zakres unormowań, sprawiających stosunkowo największe trudności organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego jest podobny w wielu jednostkach. Dotyczy on przede wszystkim spraw planistycznych, oświatowych i pomocy społecznej.
W dalszym ciągu wiele problemów przysparza jednostkom samorządu terytorialnego kwalifikowanie uchwał do kategorii aktów prawa miejscowego i w związku z tym obowiązek ogłaszania ich w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Jest to problem o tyle ważny, 
że w przypadku błędnego zakwalifikowania, uchwała będąca aktem prawa miejscowego, 
bez wymaganego prawidłowego ogłoszenia, nie wchodzi w życie i tym samym nie obowiązuje. Niezmiennie od lat, pomimo kierowanych  pisemnie i ustnie uwag ze strony organu nadzoru, powtarzane są uchybienia formalne polegające na nie wskazywaniu 
w podejmowanych uchwałach pełnej podstawy prawnej, ograniczając się do ogólnej dyspozycji wynikającej z art. 18 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym.
w.z. WOJEWODY PODLASKIEGO
 /-/ Wojciech Dzierzgowski
WICEWOJEWODA
Opracowano
w Wydziale Nadzoru i Kontroli
Podlaskiego Urzędu Wojewódzkiego 

w Białymstoku       
Białystok,   28    marca  2008r.
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