    WOJEWODA   PODLASKI
15-213 Białystok, ul. Mickiewicza 3
           tel. (085) 741-59-78

Białystok,    4     lutego 2009 r.
NK.II.AŁ.0911- 18/09
ROZSTRZYGIĘCIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 roku Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153, poz. 1271 i Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. 
Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203 
oraz z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457, z 2006 r. Nr 17, poz. 128 i Nr 181, poz. 1337 z 2007 r. Nr 48, poz. 327, Nr 138, poz.974 i Nr 173, poz. 1218 oraz z 2008 r. Nr 180, poz. 1111 i Nr 223, poz. 1458) 

stwierdzam  nieważność
§ 8 ust. 3, § 11 pkt 5, § 11 pkt 12, § 16 w części: „ ,jednak uchwałą Zgromadzenia można wyłączyć jawność obrad”, § 16 w części: „także wówczas”, § 32 ust. 1 w części: „obejmujący wszystkie dochody wydatki spodziewane w danym roku”, § 32 ust. 2, § 33 załącznika Nr 1 
do uchwały Nr III/6/08 Zgromadzenia Międzygminnego Związku Wodociągów i Kanalizacji w Łomży z dnia 22.12.2008 r. w sprawie przyjęcia projektu nowego Statutu związku komunalnego pod nazwą Międzygminny Związek Wodociągów i Kanalizacji w Łomży. 
U  Z  A  S  A  D  N  I  E  N  I  E
W dniu 22 grudnia 2008 r. Zgromadzenie Międzygminnego Związku Wodociągów 
i Kanalizacji w Łomży podjęło uchwałę Nr III/6/08 w sprawie przyjęcia projektu nowego Statutu związku komunalnego pod nazwą Międzygminny Związek Wodociągów i Kanalizacji w Łomży, która w dniu 5 stycznia 2009r. wpłynęła do organu nadzoru.
Przeprowadzona kontrola legalności wykazała, iż uchwała została podjęta 
z istotnym naruszeniem prawa, w związku czym w dniu 20 stycznia 2009 r. wszczęte zostało postępowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej nieważności.

Zgromadzenie Międzygminnego Związku mocą przedmiotowej uchwały przyjęło projekt nowego Statutu Związku Komunalnego pod nazwą Międzygminny Związek Wodociągów i Kanalizacji w Łomży, stanowiący załącznik Nr 1 do przedmiotowej uchwały.
W § 8 ust.3 badanego Statutu Zgromadzenie określiło, iż „organem Związku jest: Komisja Rewizyjna”.
W toku badania legalności przedmiotowej uchwały organ nadzoru stwierdził, 
iż powyższa regulacja została dokonana w sposób sprzeczny z normą wynikającą z art. 18a, art. 69 ust. 1, art. 73 ust. 1 w związku z art. 69 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2001 roku Nr 142, poz. 1591 ze zm.). Zgodnie z wyżej wymienionym art. 69 ust. 3 do zgromadzenia związku stosuje się odpowiednio przepisy dotyczące rady gminy, natomiast z brzmienia art. 18a ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż rada gminy kontroluje działalność wójta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gmin; w tym celu powołuje komisję rewizyjną. Ponadto, należy zaznaczyć, iż ustawa o samorządzie gminnym w sposób szczegółowy reguluje kwestię organów związków międzygminnych, gdzie stwierdza, iż organem stanowiącym 
i kontrolnych związku jest zgromadzenie związku (art.  69 ust. 1), natomiast organem wykonawczym związku jest zarząd (art. 73 ust. 1).  

W związku z powyższym Zgromadzenie Związku ustalając brzmienie § 8 ust. 3 Statutu w sposób istotny naruszyło wyżej wymienione przepisy, określając Komisję Rewizyjną organem związku.
W § 11 Statutu Zgromadzenie uregulowało kwestię właściwości Zgromadzenia Związku. W pkt 5 tegoż paragrafu postanowiono, iż „do właściwości Zgromadzenia Związku należy w szczególności powoływanie i odwoływania Skarbnika (Głównego Księgowego) Związku”. 

Powyższa regulacja w ocenie organu nadzoru stoi w sprzeczności z normą wynikającą z art. 18 ust.2 pkt 3 cytowanej ustawy. Zgodnie bowiem, z wymienionym przepisem 
do wyłącznej właściwości rady gminy (zgromadzenia związku) należy powoływanie 
i odwoływanie skarbnika gminy, który jest głównym księgowym budżetu – na wniosek wójta (zarządu związku). Z powyższego przepisu wynika, iż Zgromadzenie Związku nie może dokonywać powołania i odwołania skarbnika związku bez udziału organu wykonawczego tegoż związku, który w powoływaniu i odwoływaniu skarbnika związku bierze czynny udział poprzez przedstawienie w powyższej sprawie  wniosku.

Ponadto,  w § 11 pkt 12 Statutu ustalono, iż „do właściwości Zgromadzenia Związku należy w szczególności tworzenie fundacji”.
Taka regulacja nie znajduje umocowania w obowiązującym porządku prawnym. Żaden z obowiązujących przepisów nie upoważnia związków międzygminnych do tworzenia fundacji. W związku z powyższym, regulacja § 11 pkt 12  Statutu została dokonana bez umocowania ustawowego, niezbędnego przy legalnym działaniu organu administracji publicznej, jakim bez wątpienia jest Zgromadzenie Związku. Zgodnie  bowiem z art. 7 Konstytucji organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iż każde działanie organu władzy w tym, także zgromadzenia związku, musi mieć oparcie w obowiązującym prawie.
Postępowanie nadzorcze wykazało ponadto, iż § 16 badanego Statutu został unormowany niezgodnie z art. 11b ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stanowiącym iż działalność organów gminy jest jawna. Ograniczenia jawności mogą wynikać wyłącznie z ustaw. 
W świetle powyższego regulacja § 16 Statutu,  iż: „obrady Zgromadzenia są jawne, jednak uchwałą Zgromadzenia można wyłączyć jawność obrad. Obrady Zgromadzenia prowadzone są z wyłączeniem jawności także wówczas, gdy przewidują to przepisy szczególne”, została dokonana niezgodnie z art. 11b ust. 1 cytowanej ustawy. Zgromadzenie Związku nie ma bowiem kompetencji do wyłączania jawności obrad. Wyłączanie jawności dopuszczalne jest  wyłącznie w drodze ustawowej. Jedynie przepis ustawy może decydować o ograniczeniach zasady jawności. Wobec powyższego, Zgromadzenie nie miało kompetencji do przypisania sobie prawa do decydowania o wyłączeniu jawności obrad w drodze uchwały.
Ponadto, w toku badania legalności przedmiotowej uchwały, organ nadzoru stwierdził, iż § 32 Statutu został ustalony sprzecznie z normą wynikającą z art. 165 i 182 ustawy 
z dnia  30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.). Zgodnie z wymienionym  art. 165 budżet jednostki samorządu terytorialnego jest rocznym planem dochodów i wydatków oraz przychodów i rozchodów tej jednostki. 
W związku z powyższym, Zgromadzenie Związku określając w § 32 ust. 1 Statutu „budżet Związku jako wszystkie dochody i wydatki spodziewane w danym roku”, dokonało  tego niezgodnie z art.165 ustawy o finansach publicznych, poprzez zawężenie budżetu związku jedynie do dochodów i wydatków, pomijając przychody i rozchody jednostki. Natomiast w ustępie 2 tego też paragrafu określono, iż „budżet winien być rozpatrzony 
i uchwalony przez Zgromadzenie do 31 grudnia roku poprzedzającego  rok budżetowy”. 
Wymieniona wyżej ustawa o finansach publicznych w sposób szczegółowy reguluje kwestie dotyczące sposobu uchwalania budżetu jednostek samorządu terytorialnego. 
W art. 182 wprowadzono zasadę, iż uchwałę budżetową organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego uchwala przed rozpoczęciem roku budżetowego, a w szczególnie uzasadnionych przypadkach – nie później niż do dnia 31 marca roku budżetowego.

Cytowany przepis ustawy o finansach publicznych wskazuje na to, że ustawodawca dopuszcza możliwość, w szczególnych przypadkach, uchwalenia budżetu jednostki samorządu terytorialnego w terminie do dnia 31 marca roku budżetowego. A zatem, wprowadzenie przez Zgromadzenie Związku regulacji, iż budżet winien być rozpatrzony i uchwalony przez Zgromadzenie do 31 grudnia roku poprzedzającego rok budżetowy, zostało uczynione poprzez dokonanie nieuprawnionej modyfikacji postanowień ustawy o finansach publicznych.

Podobne uwagi należy odnieść do treści § 33 kwestionowanego Statutu, w którym 
to Zgromadzenie Związku zobowiązało Zarząd do złożenia Zgromadzeniu sprawozdania 
z wykonania budżetu oraz informacji o wszelkich innych dochodach i wydatkach Związku 
w terminie 4 – ch miesięcy po upływie roku budżetowego.

Ustawa o finansach publicznych wprost określa terminy złożenia sprawozdania 
z wykonania budżetu jednostki, zarówno rocznego sprawozdania ( art. 199 ust. 1 pkt 1 – do dnia 20 marca roku następnego po roku budżetowym ) jak i informacji o przebiegu wykonania budżetu za pierwsze półrocze ( art. 198 ust. 1 – w terminie do dnia 31 sierpnia). 
A zatem, Zgromadzenie Związku określając inny termin złożenia sprawozdania z wykonania budżetu, niż to wynika z ustawy o finansach publicznych, dokonało nieuprawnionej modyfikacji postanowień cytowanej ustawy, co stanowi istotne naruszenie prawa. 
Zdaniem organu nadzoru niedopuszczalne jest takie działanie organu realizujące delegację ustawową, które polega na powtarzaniu bądź modyfikacji wiążących norm 
o charakterze powszechnie, obowiązującym. To stanowisko znajduje odzwierciedlenie 
w utrwalonej linii orzeczniczej to jest w wyroku NSA z dnia 30 stycznia 2003, sygn. akt II SA/Ka, wyroku NSA z dnia 19 sierpnia 2002 r. sygn. akt II SA/Ka 5-8/02). Podobne stawisko zajął Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2003 sygn. akt. II SA/Wr 2572/02, stwierdzając w uzasadnieniu, iż narusza powszechnie obowiązujący porządek prawny w stopniu istotnym nie tylko regulowanie przez gminę raz jeszcze tego co zostało już pomieszczone w źródle powszechnie obowiązującego prawa lecz także modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wykonawczy niższego rzędu, co możliwe jest w granicach wyraźnie przewidzianego upoważnienia ustawowego.
W świetle powyższych ustaleń, wprowadzone przez Zgromadzenie Związku regulacje w § 8 ust. 3, § 11 pkt 5, § 11 pkt 12, § 16 w części: „ ,jednak uchwałą Zgromadzenia można wyłączyć jawność obrad”, § 16 w części: „także wówczas”, § 32 ust. 1 w części: „obejmujący wszystkie dochody wydatki spodziewane w danym roku”, § 32 ust. 2, § 33 załącznika Nr 1 
do uchwały Nr III/6/08 zostały dokonane z istotnym naruszeniem prawa, skutkującym stwierdzeniem ich nieważności. 
Ponadto, organ nadzoru pragnie wskazać, że nowelizacja ustawy o samorządzie gminnym (Dz. Z 2008 r. Nr 223, poz. 1458), której przepisy weszły w życie 1 stycznia 
2009 r., zmieniły brzmienie art. 18 ust. 2 pkt 3 wymienionej ustawy, poprzez wprowadzenie nowej zasady dotyczącej nawiązania stosunku pracy z sekretarzem. Wprowadzona nowelizacja wymienionego przepisu powoduje, iż rada gminy (zgromadzenie związku) utraciła kompetencje do powoływania i odwoływania sekretarza. W związku z powyższym zasadnym jest dostosowanie regulacji § 12 Statutu do obowiązującego porządku prawnego.
Na niniejsze rozstrzygnięcie służy prawo wniesienia skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku, za pośrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 
30 dni od daty jego doręczenia.
  Z up. WOJEWODY PODLASKIEGO

                     /-/ Lidia Stupak

DYREKTOR WYDZIAŁU NADZORU I KONTROLI

Otrzymuje:
Zgromadzenie Międzygminnego Związku Wodociągów i Kanalizacji w Łomży
