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Przekazuj¢ Panstwu analiz¢ dziatalnosci uchwalodawczej organow jednostek
samorzadu terytorialnego za 2023 rok. Wyrazam nadzieje, iz przedstawione uwagi
i wskazéwki beda pomocne w dziatalno$ci prawotwdrczej, a w konsekwencji przyczynia sie

do tworzenia dobrego i racjonalnego prawa samorzadowego w wojewodztwie podlaskim.
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Analiza
dzialalno$ci uchwalodawczej organ6w gmin, powiatow oraz samorzadu wojewodztwa

podlaskiego za 2023 rok

Normy prawne regulujjce system nadzoru wojewody nad dzialalno$cia jednostek

samorzadu terytorialnego.

System nadzoru nad dziafalnoscia samorzadu terytorialnego zostal okreslony
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz rozwinigty w ustawach ustrojowych
regulujacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego. Zgodnie z ww. regulacjami,
organami nadzoru nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady
Ministrow i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby obrachunkowe.

Nadzor nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego sprawowany jest przez
wojewode na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, w oparciu o przepisy ustaw
ustrojowych, tj.:

- ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40 z p6zn. zm.);
- ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107);

- ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2022 r. poz. 2094
Z pozn. zm.).

Ponadto wojewoda, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach
rolniczych (Dz.U. z 2022 r. poz. 183) jest organem nadzoru w stosunku do Podlaskiej Izby
Rolniczej. Wojewoda jest rowniez organem nadzoru wobec Rady Nadzorczej
Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, zgodnie z art. 400r
ust. 10 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2024 r.
poz. 54).



IL. Realizacja  kompetencji nadzorczych  Wojewody wobec  dzialalnosci

uchwalodawczej jednostek samorzadu terytorialnego w 2023 roku.

W 2023 roku do Wojewody Podlaskiego wptyngto tacznie 6091 uchwat, w tym: 5348
uchwat rad gmin, 676 uchwat rad powiatow i 67 uchwat Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego.
W wyniku kontroli legalnosci stwierdzono niewaznos¢ (w catosci lub w czgscei)
265 aktow prawnych organéw stanowigcych, w tym:
» 248 organdéw gmin,
» 14 organdw powiatow,

» 3 organu wojewodztwa.

Powyzsze liczby nie odzwierciedlajg ogolnej liczby podjetych przez organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego uchwal, odnosza si¢ bowiem tylko do uchwat,
w stosunku do ktorych organem nadzoru jest wojewoda, pomijajac uchwaly w stosunku do
ktoérych organem nadzoru jest Regionalna Izba Obrachunkowa.

W stosunku do roku 2022 liczba obj¢tych nadzorem wojewody uchwal zwigkszyla
si¢ 0 191 aktow co stanowi wzrost o 3,2%, zas liczba wydanych w 2023 roku rozstrzygniec¢
nadzorczych do uchwat i zarzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku
do roku poprzedniego zwigkszyta si¢ o 74, co stanowi wzrost o 38,7%.

Zauwazy¢ nalezy, iz liczba uchwal, ktére wplywaja do organu nadzoru na
przestrzeni kilku ostatnich lat roénie, przekraczajac juz liczbe 6 tys. sztuk rocznie. Na
podkreslenie zastuguje fakt, iz liczba wydanych rozstrzygnig¢ nadzorczych w roku 2023
ponownie wzrosta (265 sztuk) w poréwnaniu do lat ubiegtych: w roku 2022 - 191; w roku
2021 — 102; w roku 2020 — 110; w roku 2019 — 114; w roku 2018 - 74). Natomiast liczba
wskazafi nieistotnego naruszenia prawa od lat utrzymuje si¢ na zblizonym poziomie
iloSciowym (w 2023 — 7; w 2022 r. — 16; w 2021 r. — 15; w 2020 r. — 9; w 2019 r. — 23;
w2018 r. — 8). Na stalym niskim poziomie zaledwie kilku sztuk rocznie utrzymuje si¢
liczba skarg na rozstrzygnigcia nadzorcze. W roku 2023 ztozono ich 3; w2022 r. - §;

w2021 r.-3; w2020r.—4; w2019r.—9; w2018 r. - 9.



Najliczniejsza grupe¢ uchwal, w stosunku do ktérych w 2023 r. zostaly wydane

rozstrzygni¢cia nadzorcze stanowig uchwaly w przedmiocie:

okre$lenia zasad zwrotu wydatkéow, jak réwniez podwyzszenia Kryterium
dochodowego uprawniajacego do udzielenia wsparcia w formie positku, $wiadczenia
pienigznego na zakup positku lub zywnosci albo $wiadczenia rzeczowego osobom
i rodzinom objgtym wieloletnim programem rzadowym ,,Positek w szkole i w domu™;
programu  wspOlpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie;

trybu i sposobu powolywania oraz odwolywania czlonkéw  Zespotu
Interdyscyplinarnego;

programu opieki nad zwierzgtami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci
zwierzat;

przyjecia Gminnego Programu Wspierania Rodziny;

ustalenia gérnych stawek optat za ustugi w zakresie odbierania odpadéw komunalnych
oraz oprdzniania zbiornikéw bezodptywowych i transportu nieczystosci ciektych;
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

programu gospodarowania mieszkaniowym zasobem Gminy;

regulaminu utrzymania czystosci i porzadku na terenie Gminy.

W trakcie analizy uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego stwierdzono

rowniez nast¢pujace uchybienia i nieprawidlowosci:

nadawanie przepisom wstecznej mocy obowiazywania;

przyjecie dyspozycji wskazujacej dwie daty wejscia w zycie uchwaty;

publikacj¢ aktow kierownictwa wewnetrznego w organie promulgacyjnym okreslajac
termin wejscia w zycie wiasciwy dla aktow prawa miejscowego;

skracanie okresu vacatio legis bez jakiegokolwiek formalnego uzasadnienia.

Odpowiadajac na liczne watpliwosci, organ nadzoru wskazuje, ze wejscie w zycie

i uzyskanie mocy przez akt prawny sa zdarzeniami tozsamymi. Wejscie w zycie przepisu

oznacza, ze¢ uzyskuje on moc prawng i w konsekwencji ma zastosowanie do okreslonych

zdarzen i stosunkéw. Akt prawny (przepis), nie moze bowiem wej$¢ w zycie bez uzyskania



przez niego mocy obowigzujacej, a uzyskanie mocy obowiazujgcej oznacza jego wejscie
w zycie. Nieprawidlowym zatem jest czesto stosowane okreslenie wejscia w zycie uchwaty
"pouptywie 14 dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa
Podlaskiego, z moca obowiazujaca od dnia..."

Stosowanie powyzszej zasady pozwoli unikna¢ kwestionowania przez organ nadzoru
uchwat z uwagi na wadliwe okreslenie wejscia w zycie danego aktu.

W kwestii nadania wstecznej mocy obowigzywania uchwale lub skrdécenia okresu
vacatio legis, organ nadzoru zwraca uwage, ze jest to oczywiscie dopuszczalne, niemniej
zabiegi legislacyjne w tym zakresie powinny ogranicza¢ sie¢ do sytuacji wyjatkowych,
w szczegolnosci gdy jest to niezbgedne dla ochrony innych konstytucyjnie chronionych
wartosci i dodatkowo musza by¢ nalezycie uzasadnione. Jednoczesnie akt taki powinien

Jjednoznacznie wskazywac date wejscia w zycie.

Kwestia wymagajaca wyjasnienia jest charakter uchwat dotyczacych zasad udzielania
pomocy w ramach Programu Ministerstwa Rodziny i Polityki Spolecznej "Opieka
wytchnieniowa". Organ nadzoru majac na uwadze kompleksowe uregulowanie resortowego
programu wsparcia oséb niepetnosprawnych przez Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki
Spolecznej, zwraca uwagg, ze organ stanowigcy gminy nie jest uprawniony do
konkretyzowania ani powielania zasad udzielania pomocy w ramach programu rzadowego
.»Opieka Wytchnieniowa”, bowiem elementy te wynikajg bezposrednio z tresci przedmiotowego
programu. Nie zawiera on tez delegacji do ustalenia przez rad¢ gminy zasad udzielania
pomocy w ramach programu. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze zarowno tre$¢ jak i podstawy
prawne uchwat podejmowanych w tym przedmiocie nie daja podstaw do przyjecia,
ze wskazane w nich programy maja posta¢ aktéw prawa miejscowego. Nalezy zatem mie¢ na
uwadze, ze uchwata w sprawie przyjecia gminnego Programu ,,Opieka wytchnieniowa”, jest
aktem kierownictwa wewngtrznego adresowanego do organéw gminy i podporzadkowanych

gminie podmiotom.



Ponadto majgc na uwadze cyklicznos¢ podejmowanych niektorych uchwal
jak programy opieki nad zwierzgtami bezdomnymi czy programy wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi, co do ktérych sam ustawodawca zakreslit termin na ich podjecie — organ
nadzoru zawraca uwage na konieczno$é przestrzegania w tym zakresie okreslonych terminéw.

Zgodnie z obowiazujaca linia orzecznicza terminy, o ktérym mowa w ustawach
materialnoprawnych sa terminami instrukcyjnym. Niedochowanie tych terminéw mimo,
ze stanowi naruszenie prawa, samo przez si¢ nie pozbawia organu stanowigcego kompetencji
ani obowigzku podjecia takiej uchwatly. Ze strony za$ organu nadzoru nie uzasadnia to
stwierdzenia niewaznosci takiej uchwaty. Nie oznacza to jednak ze organy stanowigce mogg
si¢ uchyla¢ od podjecia stosownej uchwaly we wlasciwym terminie. Natomiast przekroczenie
takiego terminu nie moze by¢ sanowane zwrotem o obowigzywaniu uchwaty z mocg

wsteczna.

Organ nadzoru ponownie tez zwraca uwage na kwestig¢ charakteru prawnego aktu
zatozenia, przeksztatcenia lub likwidacji szkoty, ktora wzbudzata liczne watpliwosci.
Aktualnie przewaza poglad, zgodnie z ktérym akt zalozycielski szkoly czy tez uchwata
w przedmiocie przeksztalcenie lub likwidacji szkoty nie sg aktami prawa miejscowego.
Nie zawieraja bowiem przepisow o charakterze abstrakcyjnym, Kktéry to warunek musiatby
zosta¢ spetniony, aby mozna byfo uzna¢ taka uchwale za akt normatywny, zawierajgcy
przepisy powszechnie obowiazujgce. Akt zalozycielski szkoly ma zawsze charakter
indywidualnego aktu organizacyjnego, a nie aktu prawa miejscowego. Z tego powodu
uchwata taka nie podlega publikacji w wojewddzkim dzienniku urzgdowym i nie jest od tego
uzaleznione wejscie jej w zycie w odrdznieniu od aktow prawa miejscowego, ktore zawieraja
normy generalne iabstrakcyjne obowiazujgce erga omnes na danym obszarze. Wobec
powyzszego uchwaty w sprawie przeksztalcenia lub likwidacji szkét nie zawieraja norm
powszechnie obowiazujacych i nie mogg by¢ uznane za akty prawa miejscowego.

Organ nadzoru dodatkowo zauwaza, ze w wielu przypadkach uchwaty przekazywane
sa niezgodnie z wiasciwoscia rzeczowa. Niezbgdna jest zatem wnikliwa ocena charakteru
uchwaty uwzgledniajac zakresy kompetencji nadzorczej wojewody i regionalnej izby

obrachunkowej. Pomimo  wielokrotnego informowania poszczegblnych  jednostek



o wlasciwosci Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bialymstoku w zakresie uchwat
dotyczacych szeroko rozumianej gospodarki finansowej, akty w danym przedmiocie nadal

przekazywane s3 Wojewodzie Podlaskiemu jako organowi wiasciwemu.

Podsumowujac powyzsze, organ nadzoru zwraca si¢ o wzmocnienie nadzoru nad
przygotowywaniem projektéw uchwal, uzasadnien do nich oraz innych podejmowanych
technicznych czynnodci w zakresie projektow aktéw prawa miejscowego. Brak starannosci
w przygotowaniu uchwat moze skutkowaé wszczeciem postgpowania nadzorczego.

W celu ufatwienia Panstwu wiasciwego technicznego zredagowania aktow do
publikacji, Redakcja Dziennika Urzgdowego Wojewodztwa Podlaskiego opracowata
informacje dotyczace przygotowania do ogloszenia aktow normatywnych i niektérych innych

aktéw prawnych, ktére sa dostepne pod adresem: https:/puw.bip.gov.pl/dziennki-urzedowe-

wojewodztwa-podlaskiego/dzienniki-urzedowe-wojewodztwa-podlaskiego.html

Wiasciwe wykorzystanie wyzej wskazanych uwag i wnioskdw oraz podjecie
w ramach posiadanych kompetencji stosownych dzialan umozliwi Panstwu eliminacje
powtarzajacych si¢ uchybien, a w konsekwencji pozytywnie wptynie na kompletno$¢

i zgodnos$¢ z prawem przygotowywanych uchwat i zarzadzen.
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