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I. Działalność uchwałodawcza organów gmin, związków międzygminnych, powiatów oraz samorządu województwa podlaskiego w 2009 r.

W 2009 r. do Wojewody Podlaskiego wpłynęło:

· 112 uchwał Sejmiku Województwa Podlaskiego,

· 569 uchwał rad powiatów,

· 4222 uchwały rad gmin, w tym 1 zarządzenie organu wykonawczego gminy,

· 24 uchwały organów związków gmin.


Najwięcej uchwał w 2009 r. podjęły: Rada Miejska Białegostoku – 163, Sejmik Województwa Podlaskiego – 112, Rada Miejska w Łapach – 104, Rada Miejska w Suwałkach – 88, Rada Miejska Łomży – 87, Rada Gminy Łomża – 83, Rada Powiatu Białostockiego 
i Rada Miejska w Supraślu – po 81.


Natomiast najmniej uchwał podjęły: Rada Gminy Rudka – 11, Rada Gminy Milejczyce – 12, Rada Gminy Boćki – 13, Rada Gminy Turośń – 14, Rada Gminy Wąsosz, Rada Gminy Nurzec Stacja, Rada Gminy Kuźnica i Rada Powiatu Zambrowskiego – po 15, Rada Gminy Perlejewo – 16, Rada Gminy Grodzisk i Rada Gminy Mielnik – po 17 (szczegółowe zestawienie danych liczbowych, obejmujące: liczbę uchwał przekazanych do organu nadzoru przez jednostki samorządowe oraz związki gmin, liczbę wydanych przez organ nadzorczy rozstrzygnięć nadzorczych, zarządzeń zastępczych, wskazań nieistotnego naruszenia prawa oraz liczbę skarg wniesionych do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego,

zawierają załączniki Nr 1 i 2 do niniejszej analizy ).


Organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego, tj. rady gmin, rady powiatów oraz Sejmik Województwa Podlaskiego realizują swoje ustawowe zadania poprzez działalność uchwałodawczą. Podejmowane przez organy stanowiące wyżej wymienionych jednostek 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 2009 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 (w całości lub w części) 168 uchwał i 1 zarządzenia burmistrza, w tym:

· 15 uchwał  rad powiatów, tj. 2, 64% ogólnej liczby uchwał rad powiatów,

· 153 uchwał rad gmin oraz  1 zarządzenia burmistrza, tj. 3,65% ogólnej liczby uchwał rad gmin,

· 1 uchwały organów związku gmin, przy ogólnym wpływie 24 uchwał tj. 4,16 % .


Liczba wydanych w 2009 roku rozstrzygnięć jest mniejsza o 23 rozstrzygnięcia 
w porównaniu z ilością podjętych w 2008 roku aktów nadzoru, przy czym w stosunku 
do organów powiatów wydano o 7 rozstrzygnięć więcej, a w stosunku do organów gmin o 29 rozstrzygnięć mniej.

W stosunku do uchwał organów związku gmin w 2009 roku wydano 
o 1 rozstrzygnięcie mniej.

W 2009 roku, podobnie jak w 2008 roku, nie wydano żadnego rozstrzygnięcia 
w stosunku do uchwał Sejmiku Województwa Podlaskiego.

W 2009 roku Wojewoda Podlaski: 

· wydał 4 zarządzenia zastępcze stwierdzające wygaśnięcie mandatów, w tym 
1 stwierdzające wygaśnięcie mandatu wójta gminy i 3 stwierdzające wygaśnięcie mandatów radnych rady gminy,

· złożył do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku 4 skargi, w tym 
3 o stwierdzenie  nieważności uchwał   rad  gmin oraz 1 zarządzenia organu wykonawczego gminy.

1. Rozstrzygnięcia nadzorcze stwierdzające nieważność uchwał rad powiatów.


Spośród 15 rozstrzygnięć nadzorczych 9 rozstrzygnięć dotyczyło spraw oświatowych. Rozstrzygnięcia nadzorcze z tego zakresu, podobnie jak w latach ubiegłych, dotyczyły uchwalanych przez jednostki samorządowe regulaminów wynagradzania nauczycieli (9) oraz pomocy zdrowotnej dla nauczycieli (1).


Rozstrzygnięcia nadzorcze w stosunku do uchwał należących do tej grupy zostały wydane z uwagi na naruszenie następujących postanowień 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.):

- § 5 stanowiącego, iż dodatek funkcyjny przysługuje nauczycielowi oddzielnie 
za sprawowanie każdej z wymienionych w rozporządzeniu funkcji. Organ nadzoru uznał, 
iż wprowadzenie ograniczeń, że nauczycielowi przysługuje tylko jeden dodatek funkcyjny, 
a w razie zbiegu tytułów do dwóch lub więcej dodatków funkcyjnych przysługuje dodatek wyższy, sprzeczne jest z postanowieniami § 5 w/w rozporządzenia,

- § 6 regulującego kryteria  określające warunki przyznawania dodatku motywacyjnego. Organ nadzoru ocenił, że rada powiatu nie jest uprawniona do nadawania dodatkom motywacyjnym charakteru uznaniowego, jak i  uzależniania przyznawania  omawianego dodatku od kryteriów, nie przewidzianych w § 6 cyt. rozporządzenia. Należy podkreślić, 
że organ stanowiący powiatu w powyższym zakresie jest wyłącznie upoważniony 
do uszczegółowienia  ogólnych przesłanek  /określonych  w § 6 rozporządzenia/ dotyczących przyznawania nauczycielom dodatku motywacyjnego tj. sformułowania szczegółowych warunków przyznawania oraz określenia jego wysokości.

- § 8 i 9  określającego przyznawanie nauczycielom dodatków za warunki pracy. Organ nadzoru uznał, że wykaz trudnych i uciążliwych warunków pracy, stanowiących podstawę do przyznania dodatku jest katalogiem zamkniętym. Zatem wykluczona jest jego zawężająca lub rozszerzająca interpretacja. W związku z tym rada powiatu określając warunki pracy nie wymienione w cyt. rozporządzeniu działała bez stosownego upoważnienia wynikającego 
z przepisów prawa.

Ponadto organ nadzoru uznał za sprzeczne z przepisami prawa regulacje zawarte 
w uchwale rady powiatu przyznające radzie pedagogicznej uprawnienie do składania wniosków w ramach udzielanej pomocy zdrowotnej dla nauczycieli.

W trzech przypadkach organ nadzoru stwierdził nieważność uchwał rad powiatów ze względu na naruszenie postanowień ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227). W ocenie organu nadzoru uchwalenie programu ochrony środowiska z pominięciem zapewnienia możliwości udziału społeczeństwa  w jego opracowaniu stanowi istotne naruszenie prawa. Przepisy 
art. 39–42 w/w ustawy gwarantują bowiem społeczności lokalnej możliwość udziału w opracowaniu programu ochrony środowiska w tym m.in. możliwość zapoznania się z dokumentacją oraz składania uwag i wniosków. Ponadto organ sporządzający projekt przedmiotowego programu zobligowany jest, zgodnie z art. 42 pkt 2 tej ustawy, dołączyć do „przyjętego dokumentu uzasadnienie zawierające informacje o udziale społeczeństwa w postępowaniu oraz o tym, w jaki sposób zostały wzięte pod uwagę i w jakim zakresie zostały uwzględnione uwagi  i wnioski zgłoszone w związku z udziałem społeczeństwa.”

Również przyjęcie przez radę powiatu planu gospodarki odpadami bez poprzedzenia przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środowisko zostało ocenione jako naruszające postanowienia w/w ustawy. Zgodnie z art. 54 ust.1 przywołanej ustawy, organ opracowujący projekt dokumentu, którym mowa w art. 46 pkt 2 w tym m. in. plan gospodarki odpadami poddaje projekt wraz z prognozą oddziaływania na środowisko opiniowaniu przez właściwy organ, którym w tym przypadku zgodnie z art. 57. ust.2 niniejszej ustawy jest regionalny dyrektor ochrony środowiska. Podkreślenia wymaga, iż ustawodawca 
w art. 48 ust. 1 cyt. wyżej ustawy przewidział sytuację, w której organ opracowujący projekt dokumentu, jakim jest w tym przypadku plan gospodarki odpadami, może po uzgodnieniu z właściwym regionalnym dyrektorem ochrony środowiska oraz państwowym wojewódzkim inspektorem sanitarnym, odstąpić od przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środowisko, jeżeli zdaniem organu sporządzającego projekt danego planu, realizacja zawartych tam postanowień nie spowoduje znaczącego oddziaływania na środowisko. Jednakże odstąpienie od sporządzenia powyższej prognozy nie może nastąpić bez uzgodnienia z wyżej wymienionymi podmiotami.

Organ nadzoru stwierdził również nieważność uchwały rady powiatu w sprawie szczegółowych zasad, trybu i wysokości przyznawania stypendiów osobom zajmującym się twórczością artystyczną, upowszechnianiem i ochroną dóbr kultury ze względu na niewłaściwe określenie ich wejścia w życie. Ze względu na normatywny charakter powyższej uchwały, należało przyjąć, iż uchwała wchodzi w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego.

Odmienna sytuacja dotyczyła naruszenia prawa w uchwale rady powiatu w sprawie zawarcia porozumienia w sprawie przygotowania oraz realizacji określonego projektu. Przyjęcie w uchwale nie zawierającej w swojej treści regulacji o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, iż wchodzi ona w życie po upływie 14 dni od dnia ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym, organ nadzoru ocenił, iż uchwała nie mieści się w katalogu aktów prawa miejscowego wymienionych w art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 roku o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych (Dz. U. z 2007 r. Nr 68, poz. 449) i powinna wejść w życie z dniem ogłoszenia.

2. Rozstrzygnięcia nadzorcze wydane w odniesieniu do uchwał rad gmin.

Wydane rozstrzygnięcia dotyczyły :

· spraw oświatowych – 85,

· gospodarki nieruchomościami, gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz zbycia mienia komunalnego – 19,

· ochrony środowiska – 8,

· kategorii dróg gminnych – 8,

· współpracy z innymi gminami, w tym zawarcia porozumień samorządowych – 6,

· statutów gmin, statutów gminnych jednostek organizacyjnych oraz statutów jednostek pomocniczych  - 6,

· zagospodarowania przestrzennego – 3,

· utrzymania czystości i porządku – 3,

· innych spraw – 15 (tym m.in. programu zapobiegania bezdomności zwierząt, ustalenia   godzin przyjmowania mieszkańców w sprawie skarg i wniosków, likwidacji jednostki budżetowej, dochodzenia kar umownych, podziału na obwody głosowania, nadania nazwy ulicy, ustalenia liczby punktów sprzedaży napojów alkoholowych, zgody na realizację inwestycji celu publicznego, udzielenia pełnomocnictwa procesowego).

Najliczniejszą grupę pod względem liczby wydanych w 2009 r. rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły uchwały dotyczące spraw oświatowych. Podobnie, jak w latach ubiegłych, zdecydowana większość wydanych w tym zakresie rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła uchwalanych przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego regulaminów wynagradzania nauczycieli. Pomimo, iż przepis art.  30 ust. 6 ustawy z dnia 
26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 z ze. zm.) w sposób enumeratywny określa przedmiotowy zakres regulacji objętej regulaminem, często w sposób sprzeczny z prawem rozszerzano zakres spraw normowanych w/w aktem prawnym 
o zagadnienia dotyczące m. in.:

- kwestii utraty, pozbawienia lub ograniczenia prawa do dodatku motywacyjnego oraz funkcyjnego z powodu zaniedbania obowiązków pracy wynikających z powierzonej funkcji lub posiadanego stopnia awansu zawodowego, a także udzielenia nauczycielowi kary dyscyplinarnej bądź też innych przypadków stwierdzających znaczne obniżenie poziomu świadczonej pracy, podczas gdy, zgodnie z normą kompetencyjną zawartą w art. 30 ust. 6 w/w ustawy Rada mogła jedynie określić wysokości stawek oraz szczegółowe warunki ich przyznawania, 

- rozszerzenia katalogu przypadków uzasadniających przyznanie dodatku motywacyjnego oraz za pracę w trudnych warunkach m. in. o stopień zaangażowania nauczyciela w realizację powierzonych czynności i zajęć, bądź prowadzenie określonych zajęć z dziećmi i młodzieżą upośledzoną w stopniu umiarkowanym. Ponadto, przyznanie prawa do dodatku motywacyjnego uwarunkowane było odpowiednim wymiarem czasu pracy nauczyciela oraz uzyskaniem opinii rady pedagogicznej w tym zakresie, a także następowało uzależnienie nabycia prawa do dodatku za uciążliwe warunki pracy od przepracowania w takich warunkach określonej ilości godzin. Zgodnie natomiast z dyspozycją normy prawnej art. 30 ust. 6 w/w ustawy organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego posiada uprawnienie do konkretyzacji, w postaci norm prawa miejscowego, uregulowań dotyczących materii nim objętej. Wszelkie inne regulacje dotyczące tychże dodatków wykraczają poza ramy przyznanego przez ustawodawcę uprawnienia do decydowania w przedmiotowym zakresie.

Ponadto, rozstrzygnięcia nadzorcze wydane w 2009 roku w stosunku do uchwał należących do omawianej grupy zostały wydane m. in. z uwagi na naruszenie:

· § 2 ust. 2 rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysokości minimalnych stawek wynagradzania zasadniczego nauczycieli, ogólnych warunków przyznawania dodatków do wynagrodzenia zasadniczego oraz wynagradzania za pracę w dniu wolnym od pracy (Dz. U. Nr 22, poz. 181 ze zm.) poprzez przyjęcie nieprawidłowych regulacji dotyczących wyliczenia miesięcznej liczby obowiązkowego wymiaru godzin nauczycieli, biorąc pod uwagę również realizowany wymiar godzin,

· art. 34 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 ze zm.) poprzez ustalenie, iż w razie zbiegu tytułów do dodatku za warunki pracy, przysługuje nauczycielowi prawo do jednego dodatku. 
Z konstrukcji w/w przepisu ustawy, wynika że dodatek za warunki pracy to 
w istocie dwa dodatki: za pracę w trudnych warunkach oraz za pracę 
w warunkach uciążliwych (dowodem na to jest również użycie przez ustawodawcę alternatywy rozłącznej „lub”). Ponadto, umieszczenie w osobnych jednostkach redakcyjnych tj. § 8 i § 9 w/w rozporządzenia wykazów prac uprawniających do otrzymania dodatków jest również potwierdzeniem istnienia dwóch odrębnych składników wynagrodzenia,

· art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) poprzez ustalenie, iż z wnioskiem o przyznanie nagrody dyrektora szkoły bądź organu wykonawczego jednostki samorządu terytorialnego może wystąpić organ sprawujący nadzór pedagogiczny. W/w przepis prawa, określający zadania kuratora oświaty nie przewiduje kompetencji wnioskodawczych w zakresie nagród przyznawanych przez inne organy.

Bez upoważnienia ustawowego organy prowadzące szkoły przyznawały nauczycielom dodatki za szkodliwe warunki pracy oraz za pracę wykonywaną przy użyciu elektronicznych monitorów ekranowych, a także ustalały, że nauczycielowi realizującemu w dniu wolnym od pracy zajęcia dydaktyczne, wychowawcze lub opiekuńcze, przysługuje z tego tytułu inny dzień wolny od pracy.

Ponadto, podstawą do wydania rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły naruszenia 
w postaci: braku uzgodnienia projektu regulaminu wynagradzania nauczycieli ze związkami zrzeszającymi nauczycieli (wymóg art. 30 ust. 6a Karty Nauczyciela), regulacji wykluczających przyznanie wszystkim nauczycielom tego samego dodatku motywacyjnego, czy też uzależnienie przyznania nagród nauczycielom do przepracowania co najmniej dwóch lat w szkole (art. 49 ust. 2 Karty Nauczyciela statuuje zasadę, iż nagroda może być przyznana nauczycielowi po przepracowaniu w szkole co najmniej roku).

W kilku 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, przyjmując w tym zakresie miesięczną opłatę stałą. Rady gmin wprowadzały również rozwiązanie normujące kwestie przyznania nagród pracownikom obsługi i administracji szkół i placówek prowadzonych przez gminę, 
a także możliwość przekształcenia szkoły z pierwszym dniem roku szkolnego tj. 1 września pomimo, iż takie działania organu prowadzącego szkołę następują z dniem 31 sierpnia roku następnego (art. 59 ust. 1 w zw. z art. 59 ust. 6 ustawy o systemie oświaty).

Znaczną grupę rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w 2009 r., podobnie jak 
w 2008 r., stanowiły rozstrzygnięcia, którymi zostały objęte uchwały dotyczące gospodarki nieruchomościami, gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy i sprzedaży majątku komunalnego.

Stosownie do postanowień art. 18 ust. 2 pkt  9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym do wyłącznej kompetencji rady gminy należy określenie zasad nabywania, zbywania 
i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczególne nie stanowią inaczej; uchwała rady gminy jest wymagana również w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat strony zawierają kolejne umowy, których przedmiotem jest ta sama nieruchomość; do czasu określenia zasad wójt może dokonywać tych czynności wyłącznie za zgodą rady gminy.

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, organ stanowiący gminy nie może podejmować uchwał w jednostkowych przypadkach.


W przypadku tej grupy uchwał zostały stwierdzone przez organ nadzoru następujące naruszenia prawa :

· regulowanie w uchwale kwestii, które mocą przepisów powszechnie obowiązujących zostały powierzone kompetencji organu wykonawczego gminy. Najczęściej rady gmin wykraczały poza kompetencje organu stanowiącego określone w art. 18 ust. 2 pkt 9 
lit. a ustawy o samorządzie gminnym, normując w uchwałach problematykę dotyczącą: rozkładania na raty ceny sprzedawanej nieruchomości, zabezpieczeń kwoty należności rozłożonej na raty, ustalenia stawki procentowej pierwszej opłaty z tytułu użytkowania wieczystego nieruchomości gruntowej oraz terminów wpłat rocznych rat. Ponadto, rady gmin określały w uchwałach, iż nabywcy nieruchomości są obciążani wszelkimi kosztami przygotowania nieruchomości do sprzedaży m. in. wyceną nieruchomości, opłatami notarialnymi, sądowymi. 
Wymienione wyżej kwestie mieszczą się w kompetencjach organu wykonawczego gminy, kształtującego w jej imieniu treść zawieranej umowy i nie mogą być jednostronnie nakładane na nabywcę nieruchomości w uchwale będącej aktem prawa miejscowego,

· dokonywanie w uchwale rady gminy powtórzeń i modyfikacji regulacji zawartych w ustawie o gospodarce nieruchomościami.

W grupie dotyczącej gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy przyczyną wydania rozstrzygnięć nadzorczych było:

· nie wypełnienie przez radę gminy całej dyspozycji z art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U.  z 2005 r. Nr 31, poz. 266 ze zm.) przy uchwalaniu wieloletniego programu gospodarki mieszkaniowym zasobem gminy. Przedmiotowy program powinien określać obligatoryjnie wszystkie kwestie wymienione w art. 21 ust. 2 w/w ustawy. Niewypełnienie przez radę gminy całej dyspozycji stanowi wybiórcze i cząstkowe korzystanie z normy prawnej, co skutkuje brakiem pełnej realizacji upoważnienia ustawowego,

· określenie zasad polityki czynszowej w odrębnej uchwale zamiast w wieloletnim programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.


W 2009 roku wydano rozstrzygnięcia nadzorcze w stosunku do uchwał rad gmin wyrażających zgodę na zbycie bądź nabycie przez wójta pojazdów i sprzętu drogowego. Zgodnie z dyspozycją normy prawnej art. 30 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorządzie gminnym gospodarowanie mieniem komunalnym należy do organu wykonawczego gminy. Ograniczenia dla wskazanych wyżej kompetencji organu wykonawczego zawiera art. 18 ust. 2 pkt 9 lit a w/w ustawy,  zgodnie z którym do wyłącznej właściwości rady gminy należy podejmowanie uchwał w sprawach majątkowych gminy przekraczających zakres zwykłego zarządu, do których nie zalicza się gospodarowanie mieniem w postaci pojazdów i sprzętu drogowego.

W 2009 roku organ nadzoru wydał 8 rozstrzygnięć nadzorczych stwierdzających nieważność uchwał rad gmin w sprawach uchwalenia gminnych programów ochrony środowiska oraz gminnych planów gospodarki odpadami. Rozstrzygnięcia nadzorcze zostały wydane, podobnie jak rozstrzygnięcia w stosunku do uchwał rad powiatów, 
ze względu na naruszenie przy uchwalaniu w/w  programów i planów postanowień ustawy 
z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz. U. Nr 199, poz. 1227) w zakresie :

· nie zapewnienia przez organ opracowujący projekt programu ochrony środowiska udziału społeczeństwa w jego opracowaniu na zasadach określonych w w/w ustawie,

· nie przeprowadzenia strategicznej oceny oddziaływania na środowisko projektu planu gospodarki odpadami, w ramach którego sporządzana jest prognoza oddziaływania na środowisko. 

Kolejną grupę stanowiły rozstrzygnięcia nadzorcze w sprawach dróg. Stwierdzone przez organ nadzoru naruszenia prawa dotyczyły przede wszystkim podejmowania przez rady gmin regulacji związanych z drogami wewnętrznymi (likwidacja, wyłączenie z użytkowania), które nie są drogami publicznymi i zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o drogach publicznych 
(Dz. U. z 2007 r. Nr 19, poz. 115 z późn. zm.) budowa, przebudowa, remont, utrzymanie, ochrona i oznakowanie tych dróg oraz zarządzanie nimi należy do zarządcy terenu, na którym jest zlokalizowana droga, a w przypadku jego braku - do właściciela tego terenu.

Pozostałe przypadki dotyczyły:

- niewłaściwego zastosowania trybu zaliczenia dróg do właściwej kategorii oraz pozbawienia dróg ich kategorii, które powinny odbywać się stosownie do zapisów art. 10 ust. 2-5 cyt. ustawy o drogach publicznych,

- zwolnienia z opłat za zajęcie pasa drogowego, za które pobiera się opłatę – art. 40 ust. 3 cyt ustawy o progach publicznych,  

- niewłaściwego określenia wejścia w życie podjętych przez radę gminy uregulowań dotyczących zaliczenia ulic do kategorii dróg gminnych. Uchwały w sprawie zaliczenia dróg (ulic) do kategorii dróg gminnych są aktami prawa miejscowego, podlegają ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku urzędowym i wchodzą w życie po upływie 14 dni od dnia ich ogłoszenia, chyba że dany akt normatywny określi dłuższy termin. 

W zakresie współpracy z innymi gminami grupę 4 rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły akty wydane w stosunku do uchwał w sprawie wyrażenia zgody na podjęcie współdziałania z Miastem Białystok w ramach projektu „Zintegrowany system gospodarki odpadami dla aglomeracji Białystok”.

Powodem stwierdzenia nieważności czterech przedmiotowych uchwał był fakt, iż w dniu ich podejmowania, cztery gminy  były członkami związku gmin pn. „Czyste Środowisko”, 
do zadań którego to związku należą sprawy gospodarki odpadami.

Podjęcie więc powyższych uchwał nastąpiło z naruszeniem art. 64 ust. 3 ustawy 
o samorządzie gminnym, z którego to przepisu wynika, iż z chwilą ogłoszenia statutu związku, zadania publiczne gmin stają się zadaniami związku międzygminnego, nie mogą zatem być przedmiotem uregulowań rad gmin.

Kolejne dwie uchwały w stosunku do których wydane zostały rozstrzygnięcia nadzorcze, dotyczyły wyrażenia zgody na zawarcie porozumienia o współpracy. Rady gmin określiły, iż podlegają one publikacji w wojewódzkim dzienniku urzędowym, co oznacza, że zostały podjęte z naruszeniem art. 13 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, zgodnie z którym tego typu uchwał nie ogłasza się  w w/w publikatorze. Ogłoszeniu w dzienniku urzędowym podlegają natomiast porozumienia.
Osobną grupę rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły rozstrzygnięcia w stosunku do uchwał dotyczących statutów gmin, ich jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych.
Przyczyną wydania 3 rozstrzygnięć nadzorczych w przypadku uchwał w sprawie statutów jednostek organizacyjnych było:

- w jednym przypadku (w statucie GOPS –u) bezpodstawne rozszerzenie przez radę gminy kategorii osób uprawnionych do korzystania z pomocy społecznej, co stanowi naruszenie art. 5 ustawy o pomocy społecznej,

- w drugim przypadku (w statucie GOPS –u) ustalenie przez radę gminy liczby pracowników socjalnych Ośrodka niezgodnie z art. 110 ust. 11 ustawy o pomocy społecznej, czyli mniej niż przewiduje ustawa,

- w trzecim przypadku (w statucie GOPS –u) ustalenie przez radę gminy, iż obsługę finansowo – księgową Ośrodka prowadzi referat obsługi księgowej Urzędu Gminy, co jest niezgodne z art. 45 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, obligujący GOPS do prowadzenia  księgowości we własnym zakresie.

Przyczyną wydania 1 rozstrzygnięcia nadzorczego w stosunku do uchwały w sprawie statutu sołectwa było bezpodstawne przyjęcie przez radę gminy zapisu, iż „zebranie wiejskie może postanowić o tajności głosowania”, co stanowi zaprzeczenie konstytucyjnej zasady jawności życia publicznego (art. 2 Konstytucji RP), oraz przyjęcie zapisu, iż „zebranie wiejskie może uchwalić zasady wynagradzania z tego tytułu w ramach posiadanych funduszy”, co stanowi naruszenie art. 37 b ustawy o samorządzie gminnym przyznającym kompetencje w tej sprawie radzie gminy, nie zaś zebraniu wiejskiemu.

Przyczyną wydania 2 rozstrzygnięć nadzorczych w stosunku do uchwał w sprawie statutów gmin było:

- w jednym przypadku przyjęcie w statucie gminy zapisu dotyczącego herbu gminy bez uzyskania wcześniej, wymaganej prawem opinii komisji heraldycznej  MSWiA, co stanowi naruszenie art. 3 ustawy o oznakach i mundurach, 

- ponadto rada unormowała kwestię reprezentowania rady gminy na zewnątrz przez pełnomocnika przewodniczącego rady, co stanowi naruszenie art. 19 ust. 2 ustawy 
o samorządzie gminnym,

- również rada gminy zawarła w statucie zapis o możliwości wnioskowania przez przewodniczącego rady o udzielenie radnemu upomnienia, co nie znajduje umocowania 
w przepisach prawa.

- w drugim przypadku rada gminy uznała w statucie, iż inicjatywa uchwałodawcza przysługuje sekretarzowi i skarbnikowi gminy, co stanowi naruszenie art. 30 i 33 ust. 1 – 5 ustawy o samorządzie gminnym, z których to regulacji wynika, iż określenie zakresu zadań skarbnika i sekretarza określa wójt w regulaminie organizacyjnym urzędu, a nie rada gminy w statucie gminy,

- również w tym samym statucie rada gminy ustaliła, iż  w posiedzeniach komisji rewizyjnej mogą brać udział tylko jej członkowie oraz zaproszone osoby, co stanowi naruszenie art. 11 b ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, stanowiącym o jawności organów gminy, która obejmuje m.in. prawo obywateli do wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji.

W 2009 roku 3 rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczyły podjętych przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego uchwał w sprawie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.
Omawiając stwierdzone uchybienia stanowiące podstawę wydanych rozstrzygnięć, przede wszystkim należy wskazać przyjęte w planach rozwiązania polegające na oznaczeniu linii rozgraniczających obszary planistyczne o różnym przeznaczeniu jedynie jako linii orientacyjnych.

Analiza obowiązujących przepisów prawa wykazała, iż w żadnym z przepisów ustawodawca nie wprowadza pojęcia linie rozgraniczające orientacyjne. Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) 
w § 7 określa obligatoryjne elementy, jakie powinien zawierać projekt rysunku planu miejscowego. Wśród nich w punkcie 7 znajdują się linie rozgraniczające tereny o różnym przeznaczeniu lub różnych zasadach zagospodarowania oraz ich oznaczenia. Zastosowanie w planie linii orientacyjnych nie pozwala w jednoznaczny sposób określić, jakie są dopuszczalne sposoby użytkowania dla terenów rozgraniczonych tymi liniami. 

Przyjęcie granic między obszarami planistycznymi o różnym przeznaczeniu jako orientacyjne, w konsekwencji prowadzi do odstąpienia od ostatecznego przesądzenia przebiegu tych granic w planie, co oznacza, że rozstrzygnięcie takie nastąpi na etapie realizacji ustaleń planu. W związku z tym, takie rozwiązanie narusza również postanowienia art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z późn. zm.), zgodnie z którym ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania 
i warunków zabudowy terenu następuje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Powyższy przepis określa podstawowe, a zarazem obligatoryjne treści planu zagospodarowania przestrzennego.

Ponadto jeden z uchwalonych planów zagospodarowania przestrzennego zawierał uchybienie polegające na tym ,iż część tekstowa uchwały tj. tekst planu miejscowego nie miał odzwierciedlenia w części graficznej planu, czyli w rysunku planu miejscowego.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Z powyższego przepisu wynika, że integralną częścią uchwały jest załącznik graficzny przedstawiający granice obszaru objętego projektem planu. Zarówno więc ustalenia rysunkowe jak też tekstowe ustalenia planistyczne dla danego terenu są integralnie ze sobą związane i powinny w całości zawierać się w granicach planu miejscowego. Ponadto z przepisów § 2 pkt 2-4 cyt. wyżej rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wynika, iż projektem planu jest projekt tekstu i rysunku planu miejscowego, przez co rysunek powinien obowiązywać w takim zakresie, w jakim tekst planu odsyła do ustaleń planu wyrażonych graficznie na rysunku.

Przyczyną unieważniania części uchwał organu stanowiącego gminy było niezgodne 
z obowiązującymi przepisami prawa określenie wejścia w życie podjętych przez rady gmin uregulowań. Były to uchwały dotyczące likwidacji jednostki budżetowej, określenia limitu wydatków na wieloletnie plany inwestycyjne, powierzenia zadań, ustanowienia stypendium 
w dziedzinie twórczości oraz ustalenia opłat za usługi komunalne.

Pojedyncze przypadki uchybień to ustalenie samodzielnie przez radę gminy taryfy za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków, przyjmowanie uchwał bez umocowania prawnego, przyjęcie dwóch uchwał w tej samej sprawie, nieuzasadnione zwiększenie przez radę liczby punktów sprzedaży napojów zawierających powyżej 
4,5% alkoholu.

II. Wskazania nieistotnego naruszenia prawa.

W wyniku analizy legalności uchwał organ nadzoru korzystał także z uprawnień wynikających z przepisu art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym tzn. odstąpił od stwierdzenia nieważności uchwał wskazując, iż uchwałę podjęto z naruszeniem prawa.


Nieistotne naruszenie prawa stwierdzone zostało w stosunku do 21 uchwał rad gmin. W porównaniu do 2008 r. łączna liczba wskazań była mniejsza o 5. Organ nadzoru, nie stwierdzając nieważności uchwał lub ich części, wskazywał jednak na konieczność nowelizacji uchwał przez rady we własnym zakresie lub zobowiązywał do wyeliminowania podobnych uchybień w przyszłości.

III. Skargi wojewody na uchwały organów stanowiących lub akty organów wykonawczych samorządu.


Niemożliwość wydania przez wojewodę rozstrzygnięcia nadzorczego z powodu upływu terminu przewidzianego w art. 91 ust.1 ustawy o samorządzie gminnym, art. 79 ust. 1 

ustawy o samorządzie powiatowym, art. 82 ust. 1 ustawy o samorządzie województwa do jego wydania, uprawnia wojewodę do zaskarżenia uchwały organu stanowiącego lub aktu organu wykonawczego do sądu administracyjnego w trybie art. 93 ust. 1 ustawy 
o samorządzie gminnym, art. 81 ust. 1 ustawy o samorządzie powiatowym, art. 82 c ust. 1 ustawy o samorządzie województwa.


W 2009 roku Wojewoda Podlaski złożył 4 skargi do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Białymstoku. W złożonych skargach Wojewoda wnosił o stwierdzenie nieważności (lub niezgodności z prawem) 3 uchwał rad gmin i 1 zarządzenia organu wykonawczego gminy, z uwagi na:

· naruszenie trybu uchwalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy ze względu na nie przeprowadzenie strategicznej oceny oddziaływania na środowisko,

· brak podstawy prawnej do wydania uchwały rady gminy ustalającej opłaty od wzrostu wartości nieruchomości w związku z wydaniem decyzji o warunkach zabudowy,

· zbycia w drodze bezprzetargowej nieruchomości gminnej z naruszeniem przepisów ustawy o gospodarce nieruchomościami.

Do dnia opracowania analizy WSA rozpatrzył 2 skargi. W obu przypadkach WSA uwzględnił złożone skargi przez organ nadzoru i stwierdził nieważność podjętych uchwał.

IV. Zarządzenia zastępcze Wojewody Podlaskiego.

W 2009 roku Wojewoda wydał 4 zarządzenia zastępcze, stwierdzając:

· w 1 przypadku wygaśnięcie mandatu wójta gminy na skutek naruszenia ustawowego zakazu łączenia funkcji wójta z wykonywaniem funkcji członka rady nadzorczej spółdzielni kółek rolniczych (zarządzenie prawomocne),

· w 3 przypadkach wygaśnięcie mandatu radnego gminy na skutek naruszenia ustawowego zakazu prowadzenia działalności gospodarczej z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy, w której radny uzyskał mandat (zarządzenia nieprawomocne – w toku rozstrzygania przez NSA).

V. Podsumowanie.

Działalność uchwałodawczą organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego w 2009 roku można ocenić pozytywnie, pomimo utrzymującej się od kilku 
lat dość znacznej liczby rozstrzygnięć nadzorczych. Dotyczyły one w zdecydowanej  większości uchylania poszczególnych, wadliwych regulacji zawartych w uchwałach, przy czym same uchwały pozostawały w obrocie prawnym. Podkreślić należy, że w 33 gminach 
(Bargłów Kościelny, Michałowo, Poświętne, Turośń Kościelna, Zabłudów, m. Bielsk Podlaski, gm. Bielsk Podlaski, Boćki, Orla, Rajgród, Białowieża, Czyże, m. Hajnówka, Narewka, Turośl, Jedwabne, Piątnica, Przytuły, Goniądz, Krasnopol, m. Sejny, gm. Sejny, Mielnik, Perlejewo, Dąbrowa Białostocka, Nowy Dwór, Przerośl, Raczki, Czyżew Osada, Kulesze Kościelne, Sokoły, Szepietowo, Szumowo), w 5 powiatach (bielski, hajnowski, suwalski, wysoko-mazowiecki, zambrowski) oraz Sejmiku Województwa Podlaskiego działalność uchwałodawcza w 2009 r. nie budziła zastrzeżeń.

Przedmiotowy zakres unormowań, sprawiających stosunkowo największe trudności organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego jest zbliżony w wielu jednostkach i dotyczy w większości spraw oświatowych oraz gospodarki nieruchomościami i spraw planistycznych.

Podobnie, jak w latach ubiegłych jednostki samorządu terytorialnego nadal mają trudności z kwalifikowaniem uchwał do kategorii aktów prawa miejscowego publikowanych 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, bądź nie przytaczania w podstawie prawnej wszystkich nowelizacji aktów prawnych.
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