WOJEWODA PODLASKI

__________________________________________________________

Analiza

działalności uchwałodawczej organów gmin, 

związków międzygminnych, powiatów oraz 

                         samorządu województwa podlaskiego

                                        za 2011 rok

Białystok, 30 marca  2012 r.

Analiza

działalności uchwałodawczej organów gmin, związków międzygminnych, powiatów oraz samorządu województwa podlaskiego za 2011 rok.

I. Działalność uchwałodawcza organów gmin, związków międzygminnych, powiatów oraz samorządu województwa podlaskiego za 2011 rok.

W 2011 roku do Wojewody Podlaskiego wpłynęło:

· 113         uchwał Sejmiku Województwa Podlaskiego,

· 620         uchwał rad powiatów, 

· 4717       uchwał rad gmin,

· 50           uchwał  organów związków gmin.

Najwięcej uchwał w 2011 roku podjęły: Rada Miejska Białegostoku – 152, Rada Miejska w Suwałkach – 117, Rada Gminy Wysokie Mazowieckie -115, Sejmik Województwa Podlaskiego – 113  oraz Rada Miejska w Łapach – 103.

Natomiast najmniej uchwał w minionym roku podjęły : Rada Gminy Rudka – 13, Rada Gminy Grabowo – 14, Rada Gminy Mały Płock -15, Rada Gminy Kulesze Kościelne – 17 oraz Rada Gminy Grodzisk i Rada Gminy Rutki – po 18 uchwał.

Zwrócić należy uwagę, iż powyższe liczby nie odzwierciedlają ogólnej liczby podjętych uchwał przez Rady, odnoszą się bowiem  tylko do uchwał, w stosunku do których organem nadzoru jest Wojewoda, pomijając uchwały, w stosunku do których organem nadzoru jest Regionalna Izba Obrachunkowa.

Szczegółowe zestawienie danych liczbowych obejmujące liczbę uchwał przekazanych do organu nadzoru, liczbę wydanych  rozstrzygnięć nadzorczych, wskazań nieistotnego  naruszenia prawa oraz skarg wniesionych do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego zawiera załącznik do niniejszej analizy.
Podejmowane przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego uchwały podlegają z mocy prawa kontroli legalności, w związku z czym 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, w ciągu siedmiu dni od ich podjęcia powinny zostać przekazane przez organy wykonawcze do organu nadzoru. Stwierdzić należy, iż w większości przypadków powyższy obowiązek w 2011 roku był realizowany. 

II. Rozstrzygnięcia nadzorcze.

W wyniku kontroli legalności uchwał, które w minionym roku wpłynęły do organu nadzoru stwierdzono nieważność (w całości lub w części) 140 uchwał organów stanowiących jednostek samorządu terytorialnego, w tym:

· 5 uchwał rad powiatów, tj.0,81% ogólnej liczby uchwał rad powiatów,

· 135 uchwał rad gmin, tj.2,86% ogólnej liczby uchwał rad gmin,

Ponadto w 2011 roku stwierdzono nieważność 4 zarządzeń organów wykonawczych j.s.t. 
( dwa przypadki dotyczyły odwołania dyrektorów szkół, kolejne dwa – powierzenia pełnienia obowiązków dyrektorów szkół ) oraz 2 uchwał organów związków gmin.

Liczba wydanych w 2011 roku rozstrzygnięć nadzorczych jest mniejsza o 49 
w porównaniu z ilością podjętych w 2010 roku aktów nadzoru, przy czym 
w stosunku do organów powiatów wydano o 3 rozstrzygnięcia mniej, a w stosunku do organów gmin mniej o 45 rozstrzygnięć.

Ponadto w 2011 roku wydano 2 rozstrzygnięcia nadzorcze w stosunku do uchwał organów związków gmin ( w 2010 r. nie wydano rozstrzygnięć nadzorczych w tym zakresie) oraz nie wydano rozstrzygnięć w stosunku do uchwał Sejmiku Województwa Podlaskiego 
( w 2010 r. wydano 1 rozstrzygnięcie).
1. Rozstrzygnięcia nadzorcze, stwierdzające nieważność uchwał rad powiatów
W minionym roku organ nadzoru wydał pięć rozstrzygnięć w stosunku do uchwał rad powiatów.

W jednym przypadku rozstrzygnięcie zostało wydane w stosunku do uchwały 
w sprawie regulaminu wynagradzania nauczycieli, gdzie rada ustaliła, że dodatek za wysługę lat przysługuje nauczycielowi za okres urlopu dla poratowania zdrowia oraz za dni, za które otrzymuje wynagrodzenie, chyba, że przepis szczególny stanowi inaczej, oraz że dodatek przysługuje za dni nieobecności w pracy z powodu niezdolności do pracy wskutek choroby bądź konieczności osobistego sprawowania opieki nad dzieckiem lub chorym członkiem rodziny, za które nauczyciel otrzymuje wynagrodzenie lub zasiłek z ubezpieczenia społecznego.

Zdaniem organu nadzoru taki zapis regulaminu nie stanowi o wysokości oraz
 warunkach przyznawania dodatku za usługę lat, do ustalenia których przepis kompetencyjny upoważnił radę, lecz o warunkach wypłacania tego dodatku, do czego rada nie była uprawniona.

Ponadto, w tym samym regulaminie rada powiatu ustaliła, iż z wnioskiem o przyznanie nagrody starosty może wystąpić rada pedagogiczna. Jest to również zapis przyjęty bez podstawy prawnej.

W drugim przypadku, rada powiatu uchwalając statut ośrodka wsparcia ustaliła, iż osobom przebywającym w ośrodku przysługuje jeden posiłek w czasie pobytu w ramach zajęć, a także iż ośrodek może prowadzić działalność szkoleniową.

Pierwszy zapis narusza postanowienia § 15 rozporządzenia Ministra Pracy i Polityki Społecznej z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie środowiskowych domów samopomocy, który nakłada na dom obowiązek zapewnienia uczestnikom spożywania w ciągu dnia gorącego posiłku, drugi zaś zapis przyjęty został bez podstawy prawnej, gdyż żaden przepis prawa nie zezwala ośrodkowi wsparcia na prowadzenie działalności szkoleniowej.

W innym przypadku rada powiatu zmieniając statut domu pomocy społecznej dodała zapis upoważniający do świadczenia przez dom pomocy innych odpłatnych usług dla osób 
w nim niezamieszkujących.

Również i w tym przypadku zapis ten przyjęty został bez podstawy prawnej, gdyż dom pomocy społecznej świadczyć może jedynie usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze dla osób w nim niezamieszkujących.

W kolejnym przypadku rada powiatu mocą przyjętych przez siebie postanowień ustaliła zasady dotyczące zakupu lub przyjmowania darowizn aparatury i sprzętu medycznego, działając na podstawie art. 12 pkt 8 lit. a i pkt 1 ustawy o samorządzie powiatowym oraz 
art. 54 ust. 2 i 3 ustawy o działalności leczniczej.

Organ nadzoru uznał, że na podstawie powyższych przepisów podmiot tworzący uprawniony jest do określenia zasad dotyczących wyłącznie zbycia aktywów trwałych samodzielnego publicznego zoz –u, oddania go w dzierżawę, najem, użytkowanie lub użyczenie. Zatem przyjęte regulacje przyjęte zostały przez radę powiatu bez podstawy prawnej.

2. Rozstrzygnięcia nadzorcze wydane w odniesieniu do uchwał rad gmin, dotyczyły:
- spraw oświatowych – 30,

- pomocy społecznej – 22,

- gospodarki nieruchomościami – 17,

- zagospodarowania przestrzennego – 14,

- gminnych żłobków i przedszkoli – 12,

- zbiorowego zaopatrzenia w wodę i zbiorowego odprowadzania ścieków – 10,

- wejścia w życie uchwał – 8,

- gospodarki komunalnej – 3,

- kategorii dróg – 3,

- utrzymania czystości i porządku – 3,
- statutów gmin – 2,

- ochrony środowiska – 1

oraz innych nie wymienionych wyżej spraw – 10
Najliczniejszą grupę uchwał, w stosunku do których w 2011 r. zostały wydane rozstrzygnięcia nadzorcze, podobnie jak w przypadku kilku ostatnich lat, stanowią uchwały dotyczące spraw oświatowych. 

Z liczby 30 rozstrzygnięć wydanych w tej grupie uchwał, prawie połowa dotyczyła uchwalonych przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego regulaminów wynagradzania nauczycieli. Podstawę dla podejmowania tych uchwał stanowi art. 30 ust. 6 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2006 r. Nr 97, poz. 674 
z późn. zm.) upoważniający organ stanowiący jednostek samorządu terytorialnego do określenia w regulaminie m. in. wysokości stawek oraz szczegółowych warunków przyznawania dodatków: za wysługę lat, motywacyjnego, funkcyjnego oraz za warunki pracy. Z w/w uregulowań jednoznacznie wynika, że rada gminy ma określić wysokość stawek dodatków oraz warunki ich przyznawania. Wszelkie inne regulacje dotyczące tychże dodatków wykraczają poza ramy przyznanego przez ustawodawcę uprawnienia. Przykładowo można wskazać sprzeczne z prawem regulacje dotyczące:

- określenia sytuacji, w których nauczycielowi nie przysługuje, bądź traci on prawo do dodatku funkcyjnego i za warunki pracy,

- określenia okresów, w których nie przysługuje dodatek za wysługę lat,

- wskazania kryteriów ustalenia dodatku funkcyjnego,

- ustalania wysokości dodatku motywacyjnego dla nauczyciela, po zasięgnięciu opinii związków zawodowych czy rady pedagogicznej.

Przepis kompetencyjny art. 30 ust. 6 pkt 2 Karty Nauczyciela upoważnia organ prowadzący szkołę do określenia w drodze regulaminu szczegółowych warunków obliczania i wypłacania nauczycielom wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraźnych zastępstw, 
z zastrzeżeniem art. 35 ust. 3, a więc według stawki osobistego zaszeregowania nauczyciela, z uwzględnieniem dodatku za warunki pracy. Upoważnienie to nie obejmuje stwierdzonego w kilku przypadkach zastrzeżonego w regulaminach prawa do decydowania, w jakich przypadkach nauczyciel zachowuje lub traci prawo do wynagrodzenia za godziny ponadwymiarowe. Wynagrodzenie za niezrealizowane godziny ponadwymiarowe i godziny doraźnych zastępstw należy ustalać w oparciu o Kartę Nauczyciela i przepisy Kodeksu pracy, do których odsyła art. 91 c Karty Nauczyciela.


Inną grupę uchwał dotyczących spraw oświatowych, w stosunku do których zostały wydane w roku 2011 rozstrzygnięcia nadzorcze, stanowiły uchwały dotyczące planów dofinansowania form doskonalenia zawodowego nauczycieli. Materialno - prawną podstawę przedmiotowych uchwał stanowi art. 70 a ust. 1 cyt. ustawy Karta Nauczyciela. W związku 
z art. 91 d pkt 1 tej ustawy upoważnia on rady gmin, jako organy prowadzące szkoły, do wyodrębnienia w budżetach środków na dofinansowanie doskonalenia zawodowego nauczycieli, z uwzględnieniem doradztwa metodycznego – w wysokości 1% planowanych rocznych środków, przeznaczonych na wynagrodzenia osobowe nauczycieli. Przytoczony wyżej przepis formułuje właściwość rady wyłącznie w zakresie wyodrębnienia środków na dofinansowanie doskonalenia zawodowego, zatem organ nadzoru stwierdził nieważność regulacji dotyczących kwestii podziału środków na poszczególne szkoły, jako podjętych 
z przekroczeniem delegacji ustawowej.

Wart odnotowania jest również fakt stwierdzania nieważności uchwał dotyczących czasu pracy nauczycieli, podjętych na podstawie art. 42 ust. 7 pkt 1-3 Karty Nauczyciela. W tym przypadku rozstrzygnięcia nadzorcze zostały wydane z uwagi na wykraczające poza upoważnienie ustawowe zapisy w zakresie:

- ustalenia jedynie liczby tygodni do przepracowania przez nauczyciela w roku szkolnym (dotyczy uchwał podjętych na podstawie art. 42 ust. 7 pkt 1),

- udzielania pozwolenia na dodatkowe zatrudnienie osobom zajmującym kierownicze stanowiska w szkołach (dotyczy uchwał podjętych na podstawie art.42 ust. 7 pkt 2),

- ustalania tygodniowego obowiązkowego wymiaru zajęć w stosunku do nauczycieli zajęć korekcyjno – kompensacyjnych i terapeutów (dotyczy uchwały podjętej na podstawie art. 42 ust. 7 pkt 3).

Ostatnią z omawianej grupy uchwał z zakresu spraw oświatowych, w stosunku do których wydane zostały rozstrzygnięcia nadzorcze, były uchwały dotyczące udzielanej przez organy prowadzące szkoły, pomocy zdrowotnej dla nauczycieli. Podstawę prawną dla tego rodzaju uchwał stanowi art. 72 ust. 1 Karty Nauczyciela stanowiący, iż niezależnie od przysługującego nauczycielowi i członkom jego rodziny prawa do świadczeń z ubezpieczenia zdrowotnego, organy prowadzące szkoły przeznaczą corocznie w budżetach odpowiednie środki finansowe z przeznaczeniem na pomoc zdrowotną dla nauczycieli korzystających 
z opieki zdrowotnej oraz określą rodzaje świadczeń przyznawanych w ramach tej pomocy oraz warunki i sposób ich przyznawania.

Wolą ustawodawcy, wynikającą wprost z brzmienia tego przepisu jest powierzenie dysponowania środkami przeznaczonymi na pomoc zdrowotną dla nauczycieli organowi prowadzącemu szkołę. Środki te organ prowadzący powinien przewidzieć w swoim budżecie. Analiza uchwał przede wszystkim wykazała, iż uchwały zawierały wykraczające poza delegację ustawową zapisy przewidujące:

- umieszczenie tych środków w planach finansowych szkół, co powodowałoby niedopuszczalne przenoszenie kompetencji w zakresie dysponowania środkami z tego funduszu na poziom szkół,

- określenie wysokości środków finansowych przeznaczonych na pomoc zdrowotną dla nauczycieli (np. stanowiących 0,3% planowanych rocznych środków przeznaczonych na wynagrodzenia nauczycieli), pomimo tego, że stanowienie o wysokości środków finansowych przeznaczonych na pomoc zdrowotną dla nauczycieli możliwe jest jedynie w uchwale budżetowej.

W 2011 roku 14 rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyło podjętych przez organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego uchwał dotyczących zagospodarowania przestrzennego (w zdecydowanej większości miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego).

Omawiając stwierdzone uchybienia stanowiące podstawę wydanych rozstrzygnięć, przede wszystkim należy wskazać przyjęte w planach rozwiązania polegające na objęciu miejscowym planem innego obszaru, niż określony w uchwale intencyjnej – w sprawie przystąpienia do sporządzenia planu miejscowego. Stanowi to naruszenie art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z późn. zm.), który stanowi, iż w celu ustalenia przeznaczenia terenów, w tym dla inwestycji celu publicznego oraz określenia sposobów ich zagospodarowania 
i zabudowy, rada gminy podejmuje uchwałę o przystąpieniu do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jak stwierdził Wojewódzki Sąd Administracyjny 
w swoim wyroku z dnia 4 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Bk 394/08 „…Obszar objęty miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego zawsze powinien się pokrywać 
z obszarem zakreślonym w uchwale o przystąpieniu do sporządzenia tego planu”.

W jednej z uchwał w sprawie przystąpienia do sporządzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rada w sposób sprzeczny z prawem określiła zakres przedmiotowy planu. Z dwunastu obowiązkowych elementów, jakie plan powinien zawierać,  wymienionych w art. 15 ust. 2 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w przyjętej uchwale ujęła bowiem tylko cztery. 
Kontrola legalności jednego z miejscowych planów wykazała, iż zawierał on definicje działki budowlanej, dostępu do drogi publicznej oraz zabudowy zagrodowej 
w gospodarstwach rolnych, hodowlanych i ogrodniczych. Teks przedmiotowego planu w tym zakresie stanowi modyfikację legalnych definicji zawartych w art. 2 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz § 3 pkt 3 rozporządzenia Ministra Infrastruktury 
z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadać budynki i ich usytuowanie (Dz. U. Nr 75, poz. 690 ze zm.). Należy zauważyć, iż zgodnie 
z wyrokiem Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 9 lipca 2008 r., sygn. akt II SA/Sz 379/08 „fakt przyznania organom stanowiącym jednostek samorządu terytorialnego kompetencji do stanowienia aktów prawa miejscowego nie jest równoznaczny z nieograniczoną swobodą w uchwalaniu tego prawa, a w szczególności regulowania przepisami prawa miejscowego materii już uregulowanej w aktach wyższego rzędu”.

Uchybieniem powtarzającym się na przestrzeni ostatnich lat jest określanie 
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego linii rozgraniczających tereny 
o różnym przeznaczeniu jedynie jako linii orientacyjnych. 
Należy zauważyć, iż żaden z obowiązujących przepisów nie zawiera 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 pkt 7 wymienia jedynie 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.

Z przepisu tego wynika również, iż ustalenia rysunkowe zawarte w części graficznej planu jak również ustalenia zawarte w części tekstowej planu, są integralnie ze sobą związane i powinny w całości zawierać się w granicach planu miejscowego. Stwierdzona 
w uchwale rozbieżność pomiędzy częścią tekstową i rysunkową planu stała się przyczyną wydania jednego z rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w 2011 r. Konieczność zachowania „integralnego związku” pomiędzy częścią tekstową i rysunkową planu wynika ponadto
z uregulowań art. 20 ust. 1 cyt. ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z którym część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. 

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.

Wśród planów miejscowych poddanych kontroli legalności w 2011 r. nie wszystkie zawierały potwierdzenie uzgodnienia projektu planu ze wszystkimi podmiotami wymienionymi w art. 17 pkt 6 lit b ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Trzeba pamiętać, że zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, naruszenie zasad sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części.

W niektórych planach nie wyznaczano stref ochronnych dla terenów zamkniętych. Obowiązek wyznaczenia takich stref wynika z art. 4 pkt 3 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowiącym, iż w odniesieniu do terenów zamkniętych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego ustala się tylko granice tych terenów oraz granice ich stref ochronnych, a w strefach ochronnych ustala się ograniczenia w zagospodarowaniu i korzystaniu z terenów, w tym zakaz zabudowy. Ponadto obowiązek taki przewiduje § 7 pkt 5 cyt. wyżej rozporządzenia Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który stanowi, iż projekt rysunku planu miejscowego powinien zawierać m.in. granice terenów zamkniętych oraz granice ich stref ochronnych.

Znaczną grupę rozstrzygnięć nadzorczych wydanych w 2011 roku, podobnie jak w roku 2010, stanowiły rozstrzygnięcia, którymi zostały objęte uchwały dotyczące gospodarki nieruchomościami.

W większości dotyczyły one uchwał rad gmin w sprawie określenia zasad gospodarki nieruchomościami, podejmowanymi na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy 
o samorządzie gminnym. Stwierdzone przez organ nadzoru naruszenia prawa odnosiły się do umieszczania w zasadach regulacji dotyczących:

· wyrażania przez radę zgody gminnym jednostkom organizacyjnym nie posiadającym osobowości prawnej na oddawanie nieruchomości lub jej części przekazanej w trwały zarząd - w najem, dzierżawę lub użyczenie, jeżeli umowa jest zawierana na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, jednak nie dłuższy niż czas, na który ustanowiony został trwały zarząd.
Wyrażenie takiej zgody, niewątpliwie dopuszczalne, o czym stanowią postanowienia art. 43 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. 
z 2010 r. Nr 102, poz. 651 z późn. zm.), nie może mieć charakteru generalnego. Przepis ten ma charakter uprawniający, co oznacza, iż właściwy organ może wyrazić zgodę ale nie musi.

· wyliczania przypadków, w jakich wójt upoważniony jest do bezprzetargowego wydzierżawiania lub wynajmowania nieruchomości lub wyrażania przez radę generalnej zgody na zawieranie przez wójta takich umów bez przeprowadzania przetargu.
W przypadku umów użytkowania, najmu lub dzierżawy zawieranych na czas oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, zgodnie z art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, zasadą jest, iż ich zawarcie następuje w drodze przetargu. Odstępstwem od tej zasady jest regulacja zawarta w jego zdaniu drugim, zgodnie z którym rada może wyrazić zgodę na odstąpienie od obowiązku przetargowego trybu zawarcia takich umów, podejmując uchwałę w tej sprawie. Uchwała organu stanowiącego o zwolnieniu z obowiązku przeprowadzenia przetargu może dotyczyć jedynie konkretnych zindywidualizowanych przypadków i musi być traktowana jako wyjątek.

· wyrażania przez radę generalnej zgody na zawieranie przez wójta kolejnych umów dzierżawy lub najmu na okres do 3 lat w stosunku do tych samych dzierżawców (najemców) nieruchomości, które były już oddane w dzierżawę lub najem na czas określony do 3 lat.
Rada nie jest uprawniona do udzielania wójtowi generalnej zgody na zawieranie kolejnych umów dzierżawy lub najmu na okres do 3 lat, ma ona bowiem, zgodnie z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, obowiązek podejmowania uchwały za każdym razem, gdy po umowie zawartej na okres do trzech lat strony zawierają kolejne umowy dotyczące tej samej nieruchomości również na czas określony do trzech lat. Ponadto regulacje zasad dotyczą umów zawieranych na czas oznaczony dłuższy niż trzy lata lub na czas nieoznaczony. 

· obciążania nabywcy, na którego wniosek dokonywane jest zbycie nieruchomości 
w trybie bezprzetargowym wszelkimi kosztami związanymi z przygotowaniem nieruchomości do zbycia oraz kosztami notarialnymi i sądowymi. 

Takie rozwiązanie narusza zasadę swobody umów wyrażoną w art. 353¹ ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 roku Kodeks Cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.), zgodnie z którą kształtowanie postanowień umowy powinno mieć miejsce przy jej zawieraniu. Zawarcie umowy cywilnoprawnej należy do organu wykonawczego gminy. Tym samym, obciążanie nabywcy w/w kosztami mieści się w sferze indywidualnych regulacji umownych i nie można ich kwalifikować jako podstawowych reguł postępowania w zakresie gospodarowania nieruchomościami. 

· sposobu określania ceny nieruchomości zbywanej w drodze bezprzetargowej oraz sposobu uiszczenia zapłaty za nabytą nieruchomość,

Powyższe kwestie zostały uregulowane w art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomościami, 
w postanowieniach którego ustawodawca nie przewidział dla rady gminy kompetencji do dookreślenia jego postanowień. Powyższe kwestie należą do kompetencji organu wykonawczego gminy, kształtującego w imieniu gminy treść zawieranej umowy.

· ustalania wysokości pierwszej opłaty rocznej za grunt oddany w użytkowanie wieczyste,

Stawka procentowa pierwszej opłaty z tytułu użytkowania wieczystego określona w art. 72 w/w ustawy wynosi od 15% do 25% ceny nieruchomości gruntowej. Jest to więc zasada ustawowa, która również nie może być modyfikowana i ograniczana przez radę gminy 
w podejmowanym przez nią akcie. Konkretną wysokość pierwszej opłaty ustala się w umowie, zawieranej przez organ wykonawczy gminy, który konkretnie ustala wysokość pierwszej opłaty z tytułu użytkowania wieczystego.

· udzielania upoważnienia wójtowi do użyczania nieruchomości,

Art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a stanowiący podstawę prawną do uchwalenia zasad nie upoważnia rady gminy do objęcia ich postanowieniami umowy użyczenia. Regulacja taka stanowi przekroczenie przez Radę normy kompetencyjnej i jednocześnie wkroczenie w sferę „władztwa” wójta, jako organu uprawnionego do zawarcia umowy użyczenia w ramach „gospodarowania mieniem komunalnym”.

· ustalania, iż w przypadku przeprowadzania postępowania przetargowego stawki ustalone przez Wójta w drodze zarządzenia stanowią minimalne stawki wywoławcze w przetargu,

Takie rozwiązanie pozostaje w sprzeczności z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomościami tj. art. 40 ust. 3 w związku z art. 38 ust. 1 i art. 4 pkt 9 i również stanowi wkroczenie w sferę uprawnień wójta. Organizatorem przetargu jest organ wykonawczy gminy, posiadający swobodę decydowania o formie przetargu i odpowiedniego ukształtowania wszystkich warunków przetargowych, przesądzając o istotnych elementach tego postępowania.

Kolejną grupę uchwał z zakresu gospodarki nieruchomościami, objętych rozstrzygnięciami nadzorczymi, stanowią uchwały wyrażające zgodę rady gminy na sprzedaż przez wójta nieruchomości gruntowej stanowiącej własność gminy. Rozstrzygnięcia dotyczyły sytuacji, gdy w uchwalonych przez radę gminy na podstawie art. 18 ust. 2 
pkt 9 lit. a ustawy o samorządzie gminnym, zasadach gospodarki nieruchomościami, 
rada udzieliła już wójtowi generalnej zgody na zbywanie nieruchomości. Po wypełnieniu dyspozycji wskazanego wyżej artykułu, a więc z chwilą wejścia w życie uchwały w sprawie zasad, rada utraciła kompetencje dotyczące gospodarowania mieniem gminy, w zakresie określonym przez nią w zasadach. Stały się one z tą chwilą częścią uprawnień wójta. 

Część rozstrzygnięć nadzorczych dotyczyła uchwał w sprawie wyrażenia przez radę gminy zgody na użyczenie przez wójta nieruchomości stanowiącej własność gminy. Umowa użyczenia nieruchomości nie została wymieniona w art. 18 ust. 2 pkt 9 ustawy 
o samorządzie gminnym. Katalog spraw, w których organ stanowiący władny jest do podejmowania uchwał w sprawach majątkowych gminy ma charakter zamknięty i nie mieści się w nim użyczenie, jako czynność przekraczająca zakres zwykłego zarządu. Również przepisy ustawy o gospodarce nieruchomościami nie upoważniają rady do podejmowania uchwał dotyczących umowy użyczenia. Zawarcie umowy użyczenia należy do uprawnień wójta w ramach „gospodarowania mieniem komunalnym”.

Rozstrzygnięcie nadzorcze z omawianej grupy dotyczyło również uchwały, 
w postanowieniach której rada ustaliła warunki zbycia nieruchomości polegające na rozłożeniu należności na raty. W tym zakresie ustawodawca nie przewidział instrumentu prawnego w postaci uchwały rady gminy, pozostawiając te kwestie do uregulowania w treści umowy, którą zawiera wójt z zachowaniem postanowień art. 70 ustawy o gospodarce nieruchomościami.

Ponadto w grupie tej, jedno z rozstrzygnięć zostało wydane w stosunku do uchwały 
w sprawie zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy. W treści uchwały rada gminy postanowiła o przyznaniu diety członkom Społecznej Komisji Mieszkaniowej za udział w posiedzeniu oraz pracę w terenie oraz określiła wysokość kaucji zabezpieczającej pokrycie należności z tytułu najmu lokalu 
z zasobu mieszkaniowego. Art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266 z późn. zm.) stanowiący podstawę do podjęcia przez radę Zasad wynajmowania lokali mieszkalnych wśród kwestii, które powinny być przedmiotem regulacji rady nie wymienia powyższych zagadnień. Nie istnieją regulacje prawne, które umożliwiałyby radzie uregulowanie tematu diety dla członków Społecznej Komisji Mieszkaniowej oraz wysokości kaucji zabezpieczającej pokrycie należności z tytułu najmu lokalu z zasobu mieszkaniowego w formie uchwały, niezależnie od tego czy jest ona aktem prawa miejscowego czy też wchodzi w życie z dniem podjęcia.

W stosunku do uchwał z zakresu pomocy społecznej uzasadnieniem wydania rozstrzygnięć nadzorczych było: 

· w przypadku uchwał dotyczących określenia warunków odpłatności za przyznaną pomoc w formie posiłku w ramach wieloletniego programu „Pomoc państwa 
w zakresie dożywiania” - błędne określanie podmiotów uprawnionych do pomocy 
w formie posiłku. Stosownie do postanowień art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 29 grudnia 2005 r. o ustanowieniu programu wieloletniego „Pomoc państwa w zakresie dożywiania” (Dz. U. Nr 267, poz. 2259 z późn. zm.) rada gminy, w drodze uchwały, określa warunki odpłatności za pomoc w formie posiłku osobom i rodzinom, jeżeli dochód osoby samotnie gospodarującej lub dochód na osobę w rodzinie przekracza kryterium dochodowe ustalone przez ustawodawcę lub radę gminy. Akt prawny rady gminy, który nie przewiduje zapewnienia pomocy w zakresie dożywiania osobom uprawnionym jest niezgodny z prawem;

· w przypadku uchwał w sprawie szczegółowych zasad przyznawania i odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze z wyłączeniem specjalistycznych usług opiekuńczych dla osób z zaburzeniami psychicznymi – ustalanie, iż koszt odpłatności za godzinę usługi określa Kierownik Gminnego Ośrodka Pomocy Społecznej. Taka regulacja narusza art. 50 ust. 6 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy społecznej (Dz. U. z 2009 r. Nr 175, poz. 1362 z późn. zm.), który w sposób nie budzący wątpliwości upoważnia tylko radę jako organ właściwy do określenia szczegółowych warunków odpłatności za usługi opiekuńcze i specjalistyczne usługi opiekuńcze. Przeniesienie kompetencji w tym zakresie na inny organ jest prawnie niedopuszczalne.

W przypadku uchwał dotyczących sprawiania pogrzebu przez gminę rozstrzygnięcia nadzorcze dotyczyły dwóch kwestii: 

· sprzecznego z prawem zawężania kręgu osób, którym gmina zobowiązana jest sprawić pogrzeb. Krąg osób uprawnionych określony jest w art. 10 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmarłych (Dz. U. z 2000 r. Nr 23, poz. 295 z późn. zm.), zatem rada gminy nie jest władna do ustalania komu przysługuje prawo pochówku przez gminę, jak też nie posiada kompetencji do ustalania kiedy gmina organizuje pogrzeb.

· niewłaściwego wejścia w życie. Uchwały  w sprawie zasad sprawiania pogrzebów nie są aktami prawa miejscowego, a co za tym idzie powinny wchodzić w życie z dniem podjęcia. Organ nadzoru w rozstrzygnięciach podkreślał, że uchwały dotyczące sprawiania pogrzebu nie mieszczą się w definicji aktów prawa miejscowego, nie zawierają bowiem żadnych postanowień o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, nie są skierowane do podmiotów zewnętrznych, nie nakładają na nie obowiązków, ani też nie przyznają im uprawnień .

W roku 2011 organ nadzoru wydał 10 rozstrzygnięć nadzorczych w stosunku do uchwał w sprawie zatwierdzania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków oraz uchwał w sprawie regulaminów dostarczania wody 
i odprowadzania ścieków. 

Rozstrzygnięcia nadzorcze wydane zostały ze względu na naruszenie przy uchwalaniu w/w uchwał postanowień ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodę i zbiorowym odprowadzaniu ścieków (Dz. U. z 2006 r. Nr 123, poz. 858 z późn. zm.) w zakresie:

· ustalania opłat za przyłączenie do urządzeń wodno-kanalizacyjnych. Regulacje te stanowią przekroczenie delegacji ustawowej zawartej w art. 19 ust. 2 w/w ustawy. Przepis ten nie zawiera upoważnienia uprawniającego radę do nakładania obowiązku uiszczania opłat z tytułu przyłączania nieruchomości do sieci, ani też jakichkolwiek innych opłat.

· błędów proceduralnych tj. przekroczenia przez radę terminu określonego w art. 24 ust. 5 w/w ustawy, zgodnie z którym rada w ciągu 45 dni od dnia złożenia wniosku przez przedsiębiorstwo podejmuje uchwałę o zatwierdzeniu lub odmowie zatwierdzenia taryf. Termin ten należy traktować jako ustawowy termin zawity, materialny, co oznacza, że jego uchybienie powoduje wygaśnięcie praw i obowiązków o charakterze materialnym (przedawnienie orzekania w sprawie),
· przekroczenia zamkniętego katalogu sytuacji, w których przedsiębiorstwo może odciąć dostawę wody lub zamknąć przyłącze kanalizacyjne. Art. 8 ust. 1 w/w ustawy stanowi zamknięty katalog przypadków, przy zaistnieniu których przedsiębiorstwo może odciąć dostawę wody lub zamknąć przyłącze kanalizacyjne. Rada nie może więc rozszerzać go 
w sposób dowolny i samodzielnie ustalać takiego katalogu, gdyż jest to działanie nie znajdujące umocowania w przepisach prawa, 

· błędnie określanego wejścia w życie. Uchwały w sprawie zatwierdzania, czy też przedłużania taryf za zbiorowe zaopatrzenie w wodę i zbiorowe odprowadzanie ścieków nie są aktami prawa miejscowego, a co za tym idzie powinny wchodzić w życie z dniem podjęcia.
Kolejną grupę aktów nadzoru stanowiły rozstrzygnięcia z zakresu utrzymania czystości i porządku oraz ochrony środowiska. Uzasadnieniem wydania rozstrzygnięcia nadzorczego w stosunku do uchwały w sprawie regulaminu utrzymania czystości i porządku było wprowadzenie przez Gminę zakazu wprowadzania psów do sklepów i lokali gastronomicznych, aptek, biur i innych obiektów użyteczności publicznej. Z art. 4 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 13 września 1996 r. o utrzymaniu czystości i porządku w gminach (Dz. U. 
z 2005 r. Nr 236, poz. 2008 ze zm.), będącego podstawą prawną do podjęcia przedmiotowego regulaminu wynika jednoznacznie, że obowiązkiem osób utrzymujących zwierzęta domowe jest ochrona przed zagrożeniem lub uciążliwością dla ludzi oraz przed zanieczyszczeniem terenów przeznaczonych do wspólnego użytku. Obowiązek ten jednak nie może być realizowany przez wprowadzanie określonych zakazów bez wyraźnego upoważnienia ustawowego. 

Rozstrzygnięcia nadzorcze z omawianej grupy dotyczyły również uchwał określających wymagania, jakie powinien spełniać przedsiębiorca ubiegający się 
o pozwolenie na prowadzenie działalności w zakresie odbierania odpadów komunalnych od właścicieli nieruchomości, opróżniania zbiorników bezodpływowych i transportu nieczystości. W tym zakresie Rady wprowadzały  regulacje dotyczących zasad cofania lub nie wydawania zezwoleń na prowadzenie określonych uchwałą usług, wkraczając w uprawnienia organu wykonawczego. Zgodnie bowiem z art. 8a ust. 3 wyżej wymienionej ustawy odmowa wydania zezwolenia, jego zmiana i cofnięcie zezwolenia następuje w drodze decyzji wójta, burmistrza lub prezydenta miasta. 

Do tej grupy rozstrzygnięć zaliczyć należy również rozstrzygnięcie nadzorcze wydane w stosunku do uchwały w sprawie wyrażenia opinii w sprawie uznania lasów za lasy ochronne. W przedmiotowym przypadku Rada podjęła uchwałę z przekroczeniem terminu ustalonego w art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 28 września 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2011 r. 
Nr 12, poz. 59 ze zm.). Stosownie do wyżej wymienionego przepisu rada gminy wyraża 
w przedmiotowym zakresie opinię w ciągu dwóch miesięcy od dnia otrzymania wystąpienia 
o jej wyrażenie. W razie upływu tego terminu uważa się, że rada gminy traci kompetencje do wyrażania opinii w sprawie uznania lasów za lasy ochronne. 

Stosunkowo liczną (12) grupę aktów nadzoru wydanych przez Wojewodę Podlaskiego w 2011 r. stanowiły rozstrzygnięcia nadzorcze do uchwał dotyczących ustalenia opłat za przedszkola oraz uchwał w sprawie utworzenia publicznego żłobka. 

Podstawą uzasadniającą wydanie rozstrzygnięć nadzorczych w stosunku do uchwał ustalających opłaty za przedszkola stanowiły niezgodne z przepisami regulacje w zakresie:

( określania opłat za świadczenia publicznych przedszkoli samorządowych 
o  charakterze opłaty stałej, wnoszonej miesięcznie,  

( pozbawiania zwrotu opłaty za świadczenia udzielane przez przedszkola 
w przypadku nieobecności dziecka w przedszkolu,

(   ustalania wstecznej mocy obowiązywania uchwały.
Zgodnie z art. 14 ust. 5 pkt 1 ustawy z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.) organ prowadzący ustala wysokość opłat za świadczenia udzielane przez przedszkole publiczne w czasie przekraczającym wymiar zajęć, o którym mowa w art. 6 ust. 1 pkt 2 cytowanej ustawy, wedle którego przedszkola publiczne prowadzą bezpłatne nauczanie i wychowanie w zakresie co najmniej podstawy programowej wychowania przedszkolnego. Dodatkowo, zgodnie  § 10 ust. 2 pkt 1 rozporządzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 maja 2001 r. w sprawie ramowych statutów publicznego przedszkola oraz publicznych szkół (Dz. U. Nr 61, poz. 624 ze zm.), czas przeznaczony na realizację podstawy programowej wychowania przedszkolnego jest nie krótszy niż 5 godzin dziennie. Mając powyższe na uwadze, należy stwierdzić, iż co do zasady przedszkola publiczne, co najmniej w zakresie podstawy programowej wychowania przedszkolnego, prowadzą bezpłatne nauczanie, natomiast opłata ustalona przez rady gmin, 
w oparciu o art. 14 ust. 5 ustawy o systemie oświaty, powinna wskazywać konkretne kwoty za konkretne świadczenia publicznego przedszkola samorządowego, bowiem nie każde dziecko będzie korzystało ze wszystkich świadczeń, w związku z powyższym nie powinno ponosić takiej samej odpłatności. 

W przedmiotowym zakresie na podkreślenie zasługuje również fakt, iż opłaty za świadczenia publicznych przedszkoli mają charakter cywilnoprawny, a zatem zastosowanie ma w tym przypadku zasada ekwiwalentności świadczeń, zgodnie z którą opłatę wnosi się za konkretne świadczenia przekraczające podstawę programową i w relacji do konkretnych kosztów świadczenia usług, wykraczających poza podstawę programową wychowania przedszkolnego. 


Należy mieć także na uwadze, iż żaden przepis ustawy o systemie oświaty 
nie przewiduje pojęcia „opłaty stałej”. Uprawnienie rady obejmuje jedynie ustalenie opłat 
za konkretne, indywidualnie wskazane świadczenia prowadzonych przez gminę przedszkoli publicznych, przekraczające podstawę programową. Podkreślić przy tym należy, 
iż uprawnienia do jej ustalenia nie można kojarzyć z dowolnością ani stałością, gdyż sposób ustalenia odpłatności winien być przekonujący, oparty choćby na kalkulacji ekonomicznej, 
a argumentacja za nim przemawiająca racjonalna i stosownie uzasadniona. 


Ponadto, sytuacja, w której rodzice muszą ponosić opłaty, mimo że dziecko nie korzystało ze świadczeń przedszkolnych, nie znajduje umocowania w obowiązujących przepisach prawa. Brak możliwości obniżenia i zwrotu wyżej wymienionej opłaty 
w niewątpliwy sposób dyskryminuje rodziców dzieci, którzy zobowiązani są ponosić opłaty 
w sytuacji, gdy dziecko nie uczestniczy w zajęciach. Brak świadczenia ze strony gminy (przedszkola) i pobieranie opłaty od rodziców nieobecnych dzieci narusza zasadę ekwiwalentności świadczeń. 

Podobnie, naruszeniem prawa jest sytuacja, w której dokonano ustalenia wstecznej mocy obowiązywania uchwały określającej opłaty za świadczenia udzielane przez przedszkola samorządowe.  Zgodnie z dyspozycją art. 4 ust. 1  ustawy 
o ogłaszaniu aktów normatywnych, akty normatywne, zawierające przepisy powszechnie obowiązujące, ogłaszane w dziennikach urzędowych, wchodzą w życie po upływie 14 dni od dnia ich ogłoszenia, mogą również wejść w życie w terminie późniejszym, jeżeli dany akt normatywny w swych przepisach taki termin określi - minimalne vacatio legis wynosi 14 dni. Biorąc powyższe pod uwagę, należy stwierdzić, że postanowienia art. 4 ust. 1 wyżej wymienionej ustawy, co do zasady nie przewidują możliwości wejścia w życie i stosowania aktu normatywnego przed upływem 14 – stu dni od dnia jego ogłoszenia w dzienniku urzędowym. 


Przyczyną wydania rozstrzygnięcia nadzorczego do uchwały w sprawie utworzenia publicznego żłobka było podjęcie przez radę gminy regulacji z przekroczeniem upoważnienia ustawowego. W treści uchwały rada gminy postanowiła, nadać dla żłobka akt założycielski, 
w którym określiła nazwę i miejsce jego prowadzenia. W ocenie organu nadzoru przyjęte rozwiązanie jest niezgodne z regulacjami zawartymi w ustawie z dnia 4 lutego 2011 r. 
o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3  (Dz. U. Nr 45, poz. 235) i w ustawie 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr  157, poz. 1240 z późn. zm.) wskazanymi w podstawie prawnej kwestionowanej uchwały. Zgodnie z uregulowaniami art. 8 ust. 2 w związku z art. 11 ust. 1 i ust. 2 pkt 1 ustawy o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3 1) gmina tworzy żłobki i kluby dziecięce w formie gminnych jednostek budżetowych działających na podstawie statutu, określającego między innymi nazwę i miejsce ich prowadzenia. Również art. 12 ust. 2 ustawy o finansach publicznych dla nowotworzonych jednostek budżetowych przewiduje nadanie przez organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego jedynie statutu.  Stosowanie analogii do rozwiązań wynikających z ustawy
 o systemie oświaty (np. przy tworzeniu szkół), w tym przypadku nie znajduje uzasadnienia prawnego. Ponadto w przedmiotowej uchwale rada gminy  scedowała na dyrektora żłobka określenie zasad ustalania opłat za pobyt i wyżywienie dziecka w żłobku 
w umowie cywilnoprawnej, zawieranej pomiędzy nim a rodzicami/opiekunami prawnymi dziecka. Taka regulacja jest sprzeczna z art. 11 ust. 2 cyt.ustawy o opiece nad dziećmi w wieku do lat 3. 
.Powyższe uregulowanie przyjęte w uchwalonym przez Radę Miejską Statucie, nie mieści się w ustalonym mocą powyższego przepisu katalogu spraw, które powinny być przedmiotem regulacji statutowej. Ponadto przyjęte postanowienia w sposób istotny naruszają art. 58 ust. 1 wskazanej wyżej ustawy, który nie przyznaje radzie gminy uprawnienia do subdelegacji, w wyniku której ustalenie opłaty za pobyt i wyżywienie dziecka w żłobku, znalazłoby się poza sferą ustaleń dokonywanych przez radę. Podkreślić należy, że powyższy artykuł wprost upoważnia radę gminy do ustalenia wysokości opłaty za pobyt 
i wyżywienie dziecka w żłobku. Unormowanie tych kwestii należy więc do wyłącznej właściwości rady gminy, która powinna uregulować przedmiotową materię w formie uchwały.

W 2011 roku Wojewoda wydał trzy rozstrzygnięcia, które można zaliczyć do kategorii drogi gminne.

W jednym przypadku rada gminy ustaliła listę dróg gminnych przeznaczonych do remontu oraz listę dróg gminnych przeznaczonych do asfaltowania z chwilą pozyskania środków zewnętrznych, wskazując za podstawę takich uregulowań art. 7 ust. 1 oraz art. 18 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym.

W powyższym przypadku rada gminy przekroczyła zakres swoich uprawnień, wkraczając tym samym w sferę wyłącznych uprawnień i kompetencji wójta, pełniącego
z mocy prawa funkcję zarządcy dróg gminnych.

W drugim przypadku rada gminy zaliczając mocą uchwały z dnia 7 września 2011 roku drogę do kategorii dróg gminnych ustaliła, iż zaliczenie to następuje ze skutkiem od dnia 1 września 2011 roku.

Taka regulacja pozostaje w sprzeczności z art. 4 ust. 1 ustawy o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, zgodnie z którym akty normatywne, zawierające przepisy powszechnie obowiązujące, ogłaszane w dziennikach urzędowych wchodzą w życie po upływie  czternastu dni od dnia ich ogłoszenia, chyba, że dany akt normatywny określi termin dłuższy.

W trzecim zaś przypadku rada gminy ustaliła opłatę dodatkową za wydanie duplikatu karty abonamentu, niezależnie od obowiązku uiszczenia opłaty za parkowanie. Zapis ten nie znajduje umocowania w obowiązujących przepisach prawa.

W minionym roku organ nadzoru wydał trzy rozstrzygnięcia nadzorcze z zakresu gospodarki komunalnej.

W pierwszym przypadku rada gminy mocą wydanej przez siebie uchwały zobowiązała wójta gminy do sprzedaży samochodu pożarniczego, będącego własnością gminy, dokonując tego bez umocowania prawnego. Zgodnie bowiem z art. 30 ust.2 pkt 3 ustawy 
o samorządzie gminnym gospodarowanie mieniem komunalnym należy do wójta.

Z tej samej przyczyny unieważniona została uchwała w sprawie zobowiązania wójta gminy do przekazania w administrowanie podmiotowi zewnętrznemu gminnej sieci internetowej.

W kolejnym przypadku rada gminy ustaliła opłaty za korzystanie z pomieszczeń gospodarczych w budynkach komunalnych i za odprowadzanie ścieków do komunalnych oczyszczalni biologicznych, dokonując tego na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy               o gospodarce komunalnej. Jednocześnie rada gminy uznała, że uchwała w powyższej sprawie jest aktem prawa miejscowego i wchodzi w życie po upływie 14 dni od jej ogłoszenia w Dzienniku Urzędowym Województwa Podlaskiego.

W związku z tym, iż Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 29  listopada 2001 roku  (sygn. akt SA/Wr 1415/01) uznał, iż uchwały w sprawie opłat, podejmowane na podstawie cytowanego wyżej przepisu, nie są aktami prawa miejscowego, podjęta uchwała nie mieści się w katalogu aktów wymienionych w art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 
o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych innych aktów prawnych, a obowiązek jej publikacji nie wynika z przepisów szczególnych, organ nadzoru uznał zapis o wejściu w życie na niezgodny z prawem.

Przyczyną unieważniania części uchwał organu stanowiącego gminy było niezgodne 
z obowiązującymi przepisami prawa określenie wejścia w życie podjętych przez rady gmin uregulowań. W większości dotyczyły one uchwał w zakresie Programu Przeciwdziałania Przemocy w Rodzinie i Ochrony Ofiar Przemocy w Rodzinie. Programy co do zasady nie zawierają norm powszechnie obowiązujących, zatem nie mieszczą się w katalogu aktów prawa miejscowego,  wymienionych w art. 13 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu  aktów normatywnych i  niektórych innych aktów prawnych, dlatego też nie podlegają publikacji .
Osobną grupę rozstrzygnięć nadzorczych stanowiły rozstrzygnięcia w stosunku do uchwał dotyczących statutów gmin. Przyczyną wydania 2 rozstrzygnięć nadzorczych,  
w przypadku niniejszych uchwał było przekroczenie kompetencji rady gminy w zakresie określenia obowiązków dotyczących funkcjonowania organów rady gminy, wykraczających poza delegację ustawową tę materię obejmującą. Dotyczyły one uprawnień Przewodniczącego Rady Gminy związanych z pełnieniem jego funkcji, jak również procedury rozpatrywania spraw przez radę gminy. 

III Wskazania nieistotnego naruszenia prawa.

Organ nadzoru dokonując oceny uchwał korzystał z uprawnień wynikających z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym i art.79 ust. 4 ustawy o samorządzie powiatowym. Uprawnienie to polega na wskazaniu, że uchwała została podjęta z naruszeniem prawa, przy jednoczesnym odstąpieniu od stwierdzenia jej nieważności.

W 2011 roku nieistotne naruszenie prawa stwierdzone zostało w 29 przypadkach, 
w tym w stosunku do 2 uchwał rad powiatu oraz 27 uchwał rad gmin ( w 2010 roku liczba ta wynosiła 21).

Organ nadzoru nie stwierdzając nieważności uchwał, wskazywał jednocześnie na konieczność likwidacji uchybień we własnym zakresie, z czego Rady wywiązywały się 
w zasadzie bez zarzutu.

IV Skargi wniesione w roku 2011 do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego 


W 2011 roku Wojewoda Podlaski nie korzystał z uprawnienia przewidzianego 
w 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 i tym samym nie składał skarg do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego po upływie 30-dniowego terminu do wydania rozstrzygnięcia nadzorczego. Nie było również przypadków powodujących konieczność wydania zarządzeń zastępczych, w przeciwieństwie do lat ubiegłych, np.: 
w 2009 r. wydano cztery zarządzenia zastępcze, natomiast w 2010 r. dwa.

Jednostkom samorządu terytorialnego służyła skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego na rozstrzygnięcia nadzorcze i zarządzenia zastępcze wojewody. W 2011 roku z prawa tego skorzystały Gminy: Miasto Białystok – 1, Gmina Choroszcz – 3, Miasto Augustów – 1, Gmina Gródek – 2, Gmina Stawiski – 1, składając łącznie  8 skarg. 

W wyniku rozpatrzenia skarg WSA: oddalił  5 skarg na rozstrzygnięcia nadzorcze – 3 Gminy Choroszcz, 1 Miasta Augustów, 1 Gminy Gródek oraz uwzględnił 1 skargę Gminy Gródek, uchylając rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego. W stosunku do skarg wniesionych przez Miasto Białystok i Gminę Stawiski nie zakończyły się postępowania przed Wojewódzkim Sądem Administracyjnym.

V Podsumowanie.

Podsumowując, stwierdzić należy, iż na przestrzeni kilku ostatnich lat liczba uchwał, które wpływają do organu nadzoru utrzymuje się na podobnym poziomie., Poza rokiem 2009, 
w którym wpłynęło 4927 uchwał, w pozostałych latach do Urzędu wpływało corocznie ponad 5000 uchwał, w stosunku do których liczba wydawanych rozstrzygnięć nadzorczych była odpowiednio proporcjonalna, tzn. przy wyższej liczbie uchwał odpowiednio więcej było wydanych rozstrzygnięć.

Podkreślenia wymaga, iż tylko w czterech powiatach, w pojedynczych przypadkach, zostały wydane rozstrzygnięcia nadzorcze w stosunku do podjętych uchwał, natomiast 
w Sejmiku Województwa Podlaskiego, powiatach: augustowskim, białostockim, grajewskim hajnowskim, łomżyńskim, monieckim, sejneńskim, siemiatyckim, sokólskim i zambrowskim oraz w 47 gminach działalność uchwałodawcza nie budziła zastrzeżeń. Były to gminy: Lipsk, Czarna Białostocka, Michałowo, Poświętne, Suraż, Turośń Kościelna, Tykocin, gm. Bielsk Podlaski, Boćki, m. Brańsk, Rudka, gm. Grajewo, m. Hajnówka, gm. Hajnówka, Kleszczele, m. Kolno, gm. Kolno, Mały Płock, Turośl, Jedwabne, gm. Łomża, Miastkowo, Przytuły, Goniądz, Jasionówka, Krypno, Mońki, Giby, gm. Sejny, Grodzisk, Mielnik, Janów, Suchowola, Filipów, Przerośl, Raczki, Rutka -Tartak, Szypliszki, Ciechanowiec, Klukowo, Kulesze Kościelne, Nowe Piekuty, Sokoły, Kołaki Kościelne, Rutki, Szumowo, gm. Zambrów.

Dla porównania, w 2009 roku takich gmin było 33, zaś w 2010 roku 31.

Są jednak gminy, w których działalność uchwałodawcza wymaga doskonalenia, ponieważ wskaźnik wydanych  rozstrzygnięć nadzorczych w stosunku do uchwał podjętych przez rady był stosunkowo wysoki i wynosił powyżej 10% (Nurzec Stacja – 17%, Milejczyce – 12,1%, Trzcianne – 11,4%, Zambrowski Związek Gmin – 22%).

Na szczególne podkreślenie zasługuje w 2011 roku dobra współpraca organów wykonawczych i stanowiących z organami nadzoru na rzecz dobrej legislacji.

Wielokrotnie samorządy korzystały z możliwości konsultacji problemów wynikających ze stosowania przepisów prawa, same również – w drodze „samonaprawy” dbały o jakość stanowionego prawa lokalnego

Opracowano

w Wydziale Nadzoru i Kontroli

Podlaskiego Urzędu Wojewódzkiego

w Białymstoku

Białystok, 30 marca 2011 r.

Załącznik Nr 1
Zestawienie uchwał organów jednostek samorządu terytorialnego nadesłanych do Podlaskiego Urzędu Wojewódzkiego w Białymstoku 

w 2011 roku

	Lp
	Jednostka terytorialna
	Ogółem 

liczba 

uchwał
	Rozstrzyg-

nięcia nadzorcze
	Zarządze-

nia

zastępcze
	Wskazania nieistotnego naruszenia prawa
	Skargi do 

WSA

	I
	Sejmik Województwa Podlaskiego 
	113
	
	
	
	

	II 
	Powiat
	
	
	
	
	

	
	1. augustowski
	32
	
	
	
	

	
	  1. Augustów
	51
	5
	
	
	

	
	  2. Augustów m.
	49
	4
	
	
	

	
	  3. Bargłów Kościelny
	32
	1
	
	
	

	
	  4. Lipsk
	32
	
	
	
	

	
	  5. Nowinka
	40
	2
	
	
	

	
	  6. Płaska
	34
	1
	
	2
	

	
	  7. Sztabin
	81
	2
	
	
	

	
	2. białostocki
	63
	
	
	
	

	
	  1. Dobrzyniewo Duże
	34
	1
	
	
	

	
	  2. Choroszcz
	38
	3
	
	
	

	
	  3. Czarna Białostocka
	37
	
	
	
	     

	
	  4. Gródek
	45
	21)
	
	
	

	
	  5. Juchnowiec Kościelny
	70
	2
	
	
	

	
	  6. Łapy
	103
	2
	
	1
	

	
	  7. Michałowo
	57
	
	
	
	

	
	  8. Poświętne
	16
	
	
	
	

	
	  9. Supraśl
	77
	2
	
	1
	

	
	  10. Suraż
	36
	
	
	
	

	
	  11. Turośń Kościelna
	49
	
	
	1
	

	
	  12. Wasilków
	73
	3
	
	
	

	
	  13 Tykocin
	62
	
	
	
	

	
	  14. Zabłudów
	45
	1
	
	2
	

	
	  15. Zawady
	55
	3
	
	
	

	
	3. bielski
	48
	2
	
	
	

	
	  1. Bielsk Podlaski
	35
	
	
	
	

	
	  2. Bielsk Podlaski m.
	51
	2
	
	
	

	
	  3. Boćki 
	21
	
	
	
	

	
	  4. Brańsk
	32
	1
	
	
	

	
	  5. Brańsk m.
	35
	
	
	
	

	
	  6. Orla
	21
	2
	
	
	

	
	  7. Rudka
	13
	
	
	
	

	
	  8. Wyszki
	46
	2
	
	
	

	
	4. grajewski
	39
	
	
	
	

	
	   1. Grajewo
	31
	
	
	
	

	
	   2. Grajewo m.
	63
	1
	
	
	

	
	   3. Radziłów
	54
	3
	
	
	

	
	   4. Rajgród
	37
	1
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	Skargi do 

WSA

	
	   5. Szczuczyn
	44
	1
	
	
	

	
	   6. Wąsosz
	23
	1
	
	1
	

	
	5. hajnowski
	42
	
	
	
	

	
	   1. Białowieża
	28
	1
	
	
	

	
	   2. Czeremcha
	35
	3
	
	
	

	
	   3. Czyże
	29
	1
	
	
	

	
	   4. Dubicze Cerkiewne
	26
	1
	
	3
	

	
	   5. Hajnówka
	37
	
	
	
	

	
	   6. Hajnówka m.
	58
	
	
	
	

	
	   7. Kleszczele
	28
	
	
	
	

	
	   8. Narew
	23
	1
	
	
	

	
	   9. Narewka
	45
	1
	
	
	

	
	6. kolneński
	37
	1
	
	
	

	
	  1. Grabowo
	14
	1
	
	
	

	
	  2. Kolno
	26
	
	
	
	

	
	  3. Kolno m.
	31
	
	
	
	

	
	  4. Mały Płock
	15
	
	
	
	

	
	  5. Stawiski
	50
	1
	
	3
	

	
	  6. Turośl
	22
	
	
	
	

	
	7. łomżyński
	49
	
	
	
	

	
	   1. Jedwabne
	23
	
	
	
	

	
	   2. Łomża
	38
	
	
	1
	

	
	   3. Miastkowo
	28
	
	
	
	

	
	   4. Nowogród
	27
	1
	
	1
	

	
	   5. Piątnica
	32
	1
	
	
	

	
	   6. Przytuły
	22
	
	
	
	

	
	   7. Śniadowo
	31
	1
	
	
	

	
	   8. Wizna
	38
	3
	
	1
	

	
	   9. Zbójna
	20 
	2
	
	
	

	
	8. moniecki
	41
	
	
	1
	

	
	   1. Goniądz
	42
	
	
	1
	

	
	   2. Jasionówka
	28
	
	
	1
	

	
	   3. Jaświły
	27
	1
	
	
	

	
	   4. Knyszyn
	37
	1
	
	1
	

	
	   5. Krypno
	24
	
	
	
	

	
	   6. Mońki
	89
	
	
	
	

	
	   7. Trzcianne
	35
	4
	
	
	

	
	9. sejneński
	69
	
	
	
	

	
	   1. Giby
	22
	
	
	
	

	
	   2. Krasnopol
	39
	1
	
	1
	

	
	   3. Puńsk
	28
	1
	
	
	

	
	   4. Sejny
	30
	
	
	
	

	
	   5. Sejny m.
	30
	2
	
	
	

	
	10. siemiatycki
	59
	
	
	1
	

	
	    1. Drohiczyn
	31
	1
	
	1
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	Ogółem 

liczba 

uchwał
	Rozstrzyg-
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	    2. Dziadkowice
	26
	1
	
	
	

	
	    3. Grodzisk
	18
	
	
	1
	

	
	    4. Mielnik
	38
	
	
	
	

	
	    5. Milejczyce
	33
	4
	
	
	

	
	    6. Nurzec Stacja
	41
	7
	
	
	

	
	    7. Perlejewo
	32
	2
	
	
	

	
	    8. Siemiatycze
	64
	1
	
	
	

	
	    9. Siemiatycze m.
	51
	1
	
	
	

	
	11. sokólski
	28
	
	
	
	

	
	    1. Dąbrowa Białostocka
	45
	1
	
	
	

	
	    2. Janów
	31
	
	
	
	

	
	    3. Korycin
	27 
	2
	
	
	

	
	    4. Krynki
	32
	1
	
	
	

	
	    5. Kuźnica
	31
	2
	
	
	

	
	    6. Nowy Dwór
	27
	2
	
	1
	

	
	    7. Sidra
	27
	1
	
	
	

	
	     8. Sokółka
	85
	1
	
	
	

	
	     9. Suchowola
	22
	
	
	
	

	
	     10. Szudziałowo
	51
	1
	
	
	

	
	12. suwalski
	47
	1
	
	
	

	
	    1. Bakałarzewo
	23
	2
	
	
	

	
	    2. Filipów
	29
	
	
	
	

	
	    3. Jeleniewo
	35
	2
	
	
	

	
	    4. Przerośl
	44
	
	
	
	

	
	    5. Raczki
	25
	
	
	
	

	
	    6. Rutka-Tartak
	24
	
	
	
	

	
	    7. Suwałki
	60
	1
	
	
	

	
	    8. Szypliszki
	31
	
	
	
	

	
	    9. Wiżajny
	36
	2
	
	
	

	
	13 wysoko-mazowiecki
	38
	1
	
	
	

	
	   1. Ciechanowiec
	27
	
	
	
	

	
	   2. Czyżew
	45
	3
	
	
	

	
	   3. Klukowo
	31
	
	
	1
	

	
	   4. Kobylin-Borzymy
	28
	1
	
	
	

	
	   5. Kulesze Kościelne
	17
	
	
	
	

	
	   6. Nowe Piekuty
	32
	
	
	1
	

	
	   7. Sokoły
	45
	
	
	
	

	
	   8. Szepietowo
	37
	2
	
	
	

	
	   9 Wysokie Mazowieckie
	115
	3
	
	
	

	
	   10. Wysokie 
         Mazowieckie m.
	36
	2
	
	
	

	
	14. zambrowski
	28
	
	
	
	

	
	    1. Kołaki Kościelne
	30
	
	
	
	

	
	    2. Rutki
	18
	
	
	
	

	
	    3. Szumowo
	27
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	    4. Zambrów m.
	44
	1
	
	1
	

	
	    5. Zambrów
	25
	
	
	
	

	
	        Białystok
	152
	2
	
	
	

	
	        Łomża m.
	93
	1
	
	
	

	
	        Suwałki m.
	117
	9
	
	
	

	III
	Związki międzygminne 
	
	
	
	
	

	1.
	Związek Gmin Regionu Puszczy Białowieskiej
	7
	
	
	
	

	2.
	Związek Komunalny Biebrza
	13
	
	
	
	

	3.
	Międzygminny Związek Wodociągów i Kanalizacji w Łomży
	1
	
	
	
	

	4.
	Zambrowski Związek Gmin
	9
	2
	
	
	

	5.
	Związek Gmin Kumiałka - Biebrza
	8
	
	
	
	

	6.
	Związek Gmin Czyste – Środowisko
	6


	
	
	
	

	7.
	Związek Gmin Puszczy Knyszyńskiej Dorzecza Rzeki Supraśl
	6
	
	
	
	

	
	        OGÓŁEM
	5500
	142
	0
	29
	0


1) jedno rozstrzygnięcie nadzorcze zostało uchylone przez WSA
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2

