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LUKASZ BUCZKOWSKI

Praktyka stosowania art. 91 ustawy
0 samorzadzie gminnym
(na przyktadzie dziatalnosci prawotworczej
Rady Gminy w B. w latach 2002-2012)

I. Ustawa o samorzadzie gminnym?, wsrdd korygujacych srod-
koéw nadzoru? nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorial-
nego stopnia podstawowego3, wymienia w treSci art. 91 ust. 1

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (t. jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze
zm. - dalej: u.s.g.).

2 Nadzér nad dziatalno$cia prawotwoércza organdéw samorzadu
terytorialnego ma charakter legalno$ciowy i weryfikacyjny, ukierunkowany na
przeciwdziatanie naruszeniom spéjnosci porzadku prawnego. Zob. M. Kaminski,
Koncepcja niewaznosci aktéw prawa miejscowego jednostek samorzqdu
terytorialnego w polskich ustawach samorzgdowych, ,Samorzad Terytorialny”
2007, nr 5, s. 49. Szeroko na temat wyodrebnianych przez nauke prawa
administracyjnego rodzajéw instrumentéw nadzorczych pisze B. Dolnicki,
Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993; tenze, Klasyfikacja
Srodkéw nadzorczych nad samorzgdem terytorialnym w prawie polskim,
»Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 45 i n. Kompleksowo o katalogu zasad
systemu nadzoru nad dziatalno$cig samorzadowa pisze Z. Kmieciak, Ustawowe
zatozenia nadzoru nad dziatalnosciq komunalng, ,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr6,s.14in.

3 Wyczerpujaco na temat rozumienia pojecia ,dzialalno$¢ gminna”
wypowiada sie P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze nad dziatalnoscig gminng po
nowelizacji, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 24 i n. Autor ten prezentuje
poglad, iz dziatalnos$cig gminng jest wszelkiego rodzaju dziatalno$¢ gmin, za$
podstaw do réznicowania czynno$ci podejmowanych przez organy gminy na
podlegajace i niepodlegajace nadzorowi, nie dajg ani przepisy Konstytucji RP,
ani tez ustaw samorzadowych. Podobny poglad wyraza Z. Kmieciak, op. cit., s. 13.
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ustawy o samorzadzie gminnym* uprawnienie wojewody do
stwierdzenia catkowitej lub cze$ciowej niewazno$ci®> wydanego
przez organ gminy aktu, z powodu jego sprzecznosci z prawemo®,

4 Wskazany powyzej przepis art. 91 ust. 1 u.s.g. nalezy rozpatrywac tacznie
z art. 90 ust. 1 u.s.g.,, zgodnie z ktérym woijt jest zobowigzany do przekazania
wojewodzie uchwat rady gminy w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia.
W odniesieniu do aktdw ustanawiajacych przepisy porzadkowe termin ich
przedtozenia organowi nadzoru ustalono na 2 dni od daty ustanowienia. Na
marginesie nalezy zauwazy¢, iz art. 90 ust. 1 u.s.g. pomimo licznych postulatéw
przedstawicieli nauki prawa nadal wskazuje na pewnego rodzaju
niekonsekwencje ustawodawcy: jest w nim bowiem mowa o obowigzku
przedtozenia wojewodzie uchwat rady gminy, przy jednoczesnym milczeniu
przepisu nt. konieczno$ci tozsamego przedstawiania zarzadzen organu
wykonawczego gminy. Redakcja art. 90 ust. 1 jest tym bardziej nieuzasadniona,
ze z kolejnych przepiséw u.s.g. (91-94) wynika wprost, iz nadzér wojewody
obejmuje réwniez akty wydane przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
W nauce prawa nie budzi wiekszych watpliwosci fakt, iz obowigzek woijta
okreslony w art. 90 ust. 1 us.g. obejmuje réwniez przedtozenie wojewodzie
wydanych zarzadzen. Dodatkowo wskazuje sie, iZ podstawe do Zadania przez
organ nadzoru przedstawienia zarzadzen woijta stanowi art. 88 u.s.g. Zob. na
ten temat P. Chmielnicki, Przepisy..., op. cit., s. 27.

5 Stosownie do pogladu wyrazonego przez NSA, sankcja niewazno$ci
oznacza, ze zakwestionowany przez wojewode akt od samego poczatku nie
rodzi skutkéw prawnych. Zob. wyrok NSA z 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu
663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6, w ktérym NSA wyrazit poglad, iz ,orzeczenie
wojewody o stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaty organu gminy ma charakter
deklaratoryjny i dziata wstecz (ex tunc), poniewaz jest ona niewazna z mocy
prawa od chwili jej podjecia”. Stanowisko takie znalazto potwierdzenie
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 9 grudnia 2003 r., P9/02, OTK-A 2003,
nr 9, poz. 100. Por. interesujgce uwagi na temat réznic pomiedzy niewaznoscia
ipso iure a stwierdzeniem niewaznosci ex tunc M. KaminskKi, op. cit,, s. 52 i n.

6 0 legalnosci uchwaty lub zarzadzenia przesadza speinienie przez badany
akt przestanek natury formalnej i merytorycznej. Zob. szerzej A. Szewc,
Legalnos¢ uchwat organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,Samorzad
Terytorialny” 1998, nr 6, s. 10 i n. oraz wyrok NSA z 11 maja 1993 r., w ktérym
Sad stwierdzit, iZ kontrola uchwat organéw gminy, dokonywana z punktu
widzenia legalno$ci, nie moze ogranicza¢ sie do zestawienia przedmiotu
uchwaty z przepisem kompetencyjnym stanowigcym jej podstawe; obejmowac
musi wszystkie etapy procesu stosowania prawa przez organy gminy,
zakonczonego podjeciem uchwaty (SA/ Wr 432/93, OSP 1995, nr 2, s. 28).
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w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
lub zarzadzenia’.

Eliminacja uchwaty lub zarzadzenia® z obiegu prawnego na-
stepuje jedynie wtedy, gdy w postepowaniu nadzorczym zostanie
wykazane, iz stanowigcy przedmiot zainteresowania wojewody
akt narusza prawo w sposéb kwalifikowany: ustawodawca nie
precyzuje przy tym, jakiego rodzaju naruszenia uzasadniajg unie-
waznienie uchwaty lub zarzadzenia. W nauce prawa administra-
cyjnego oraz w orzecznictwie sagdéw administracyjnych ugrunto-
wany jest poglad, zgodnie z ktéorym kwalifikowane naruszenie
prawa w rozumieniu u.s.g. nie pokrywa sie z przestankami nie-
waznos$ci decyzji administracyjnej, wynikajacymi z art. 156 § 1
kodeksu postepowania administracyjnego®. Wskazuje sie, ze za

7 W doktrynie wskazuje sie, Ze 30-dniowy termin do wydania
rozstrzygniecia nadzorczego biegnie badZ od daty doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia, badz tez od dnia dowiedzenia sie przez organ nadzoru o wydaniu
konkretnego aktu, w przypadku niedopeitnienia przez wdjta obowigzku
przedstawienia wojewodzie uchwaty lub zarzadzenia w terminie 7 dni od ich
podjecia. Zob. szerzej Z. Kmieciak, M. Stahl, Akty nadzoru na dziatalnosciq
samorzqdu terytorialnego (w Swietle ustaleni orzecznictwa NSA i poglgdéw
doktryny), ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 1-2,s. 101.

8 Aktualna redakcja art. 91 u.s.g. nasuwa watpliwos$ci, czy wszystkie akty
woijta przybiera¢ powinny forme zarzadzenia oraz czy wszystkie zarzadzenia
organu wykonawczego gminy podlegaja nadzorowi wojewody. Zob. G. Jyz, [w:]
A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz (4
wydanie), a Wolters Kluwer business, Warszawa 2012, s. 812 oraz P. Chmielnicki,
Przepisy, op. cit., s. 26 i n. Drugi z przywotanych Autoréw wyraza poglad, iz
jedynie tzw. zarzadzenia ,w znaczeniu materialnym”, tj. wyczerpujaco
wyliczone przez ustawodawce, objete sg nadzorem wojewody.

9 W doktrynie operuje sie pojeciem ,istotnego naruszenia prawa” jako
przestanki uzasadniajacej uniewaznienie aktu organu gminy. Z taka koncepcja
nazewnicza polemizuje Z. Kmieciak twierdzac, Ze postugiwanie sie tym
okresleniem sugeruje istnienie szczeg6lnej kategorii naruszen prawa,
stanowigcej odpowiednik ,razacego naruszenia prawa” na gruncie k.p.a. Zob.
Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 18. Por. B. Adamiak, Niewaznos¢ aktu prawa
miejscowego a wadliwos$¢ decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9,
s. 17; B. Dolnicki, Klasyfikacja..., op. cit.,, s. 49 oraz wyrok NSA z 18 wrze$nia
1990, SA/Wr 849/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 2.
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wady aktu, nakazujgce stwierdzenie jego niewaznosci, uzna¢ nale-
zy: dziatanie organu gminy poza zakresem przyznanych kompe-
tencji, brak podstawy prawnej do wydania aktu, przekroczenie
podstawy prawnej, uchybienie przepisom prawa ustrojowego
i materialnego oraz naruszenie trybu wydawania uchwat lub za-
rzadzen, w tym obowigzku dziatania w okreslonej formie organi-
zacyjnej, warunku quorum, uzyskania przewidzianej prawem
wiekszosci gtoséw, zachowania prawem okre$lonego trybu gto-
sowania, spetnienia kryteriéw dopuszczalnos$ci podjecia uchwaty
(uzyskania opinii, uzgodnienia, wytozenia projektu uchwaty, itp.),
oraz - w okre$lonych przypadkach zaniechanie promulgacji ak-
tul0, Kwalifikowanym naruszeniem prawa jest rOwniez oparcie
uchwaty z zakresu prawa materialnego wytacznie o przepisy pra-
wa ustrojowegoll. Jako przyktadowe przyczyny stwierdzenia
niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia, podnoszone w orzecznic-
twie sgdéw administracyjnych, wskaza¢ mozna: uchwalenie mak-
symalnego oprocentowania ceny sprzedazy lokalu mieszkalnego
w przypadku roztozenia naleznoSci na raty; okreslenie przez gmi-
ne miejsc, w ktérych zabronione jest sktadowanie odpadéw ko-
munalnych; ustalenie godzin otwarcia lokali gastronomicznych
w drodze przepisoOw porzadkowych; uzaleznienie wynajecia loka-
lu z mieszkaniowego zasobu gminy od zameldowania na pobyt
staty; udziat w gltosowaniu radnego podlegajacego wytaczeniu,
podjecie uchwaty na sesji zwotanej przez osobe nieuprawniong
czy wydanie uchwaty na podstawie niekonstytucyjnej normy
prawnejl2. Dodatkowego podkres$lenia wymaga, iz stwierdzenie
niewaznosci pochodzacego od organu gminy aktu nastgpi¢ moze
w drodze rozstrzygniecia nadzorczego o klarownej podstawie
prawnej, za$ podjecie przez organ nadzoru decyzji o wyelimino-
waniu uchwaty lub zarzadzenia z obiegu prawnego w oparciu
o zawitg, niejednoznaczng argumentacje, zwtaszcza, jesli w kon-
kretnym przypadku wystepowa¢ moze niejednolito$¢ pogladéow

10 Zob. A. Szewc, op. cit., s. 11; B. Adamiak, op. cit., s. 17.
11 7. Kmieciak, M. Stahl, op. cit,, s. 102.
12 Zob. G. Jyz, op. cit., s. 819-820 oraz wskazane tam orzecznictwo.
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prawnych, uznawane jest za ograniczenie zasady samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego?3.

W przypadku stwierdzenia naruszen mniejszej wagi (ustawa
postuguje sie okreSleniem ,nieistotnego naruszenia prawa”)l4,
stosownie do postanowien art. 91 ust. 4 u.s.g., organ nadzoru
ogranicza sie do wskazania, Ze objete postepowaniem nadzorczym
uchwata lub zarzadzenie wydane zostaty z naruszeniem prawa -
nie nastepuje zatem stwierdzenie ich niewaznosci i akty te nadal
wywotujg skutki prawne. Za nieistotne naruszenie prawa moze
by¢ uznane jedynie takie, ktére nie miato znaczenia dla wydania
konkretnej uchwaty lub zarzadzenia. Zauwazy¢ nalezy, iz zasto-
sowanie przez organ nadzoru $rodka przewidzianego w art. 91
ust. 4 u.s.g. zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny nie ma
charakteru rozstrzygniecia nadzorczego, brak tu bowiem charak-
terystycznej dla rozstrzygnie¢ wtadczej ingerencji w dziatalnos$¢
organu gminy?>. Wniosek taki dodatkowo wzmacnia systematyka
art. 91 u.s.g. W ust. 3 okresla on bowiem konieczne warunki roz-
strzygniecia nadzorczego (zob. nizej), za$ ust. 4 poswieca instytu-
cji wskazania nieistotnego naruszenia prawa: gdyby intencja
ustawodawcy byto uznanie omawianego Srodka za rodzaj roz-
strzygniecia nadzorczego, kolejno$¢ ustepéw musiataby by¢ od-
wrotnalt. Za nieistotne naruszenia prawa judykatura uznawata
m.in.: niedotrzymanie terminu podjecia uchwaty w sprawie udzie-
lenia absolutorium; ograniczenie liczbowe sktadéw komisji rady
gminy, jezeli nie utrudniato to wykonywania przez organy gminy
zadan publicznych; nieprawidtowe zredagowanie czes$ci przepisu
uchwaty skladajacego sie z dwdch zdan wspotrzednie ztozonych;
zréznicowanie przez organ stanowigcy wysokosci optat za wode
i odprowadzanie $ciekow dla wiekszej liczby grup podmiotéw niz

13 Zob. cyt. powyzej wyrok NSA z 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90.

14 Na temat niedookre$lonosci zwrotu ,nieistotnego naruszenia prawa” zob.
Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 16-17.

15 Tak m.in. Z. Kmieciak, Uzasadnienie aktu nadzoru nad dziatalnoscig
komunalng, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 3, s. 30.

16 Ibidem, s. 30.
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gospodarstwa domowe i inni odbiorcy z pominieciem materialno-
prawnych przestanek ksztattowania tych optat; pominiecie w tre-
$ci aktu wykonawczego samorzadu terytorialnego niektérych ma-
terii przekazanych do uregulowania w formie takiego aktul?.
Interesujgcym zagadnieniem z punktu widzenia konsekwencji
wszczecia postepowania nadzorczegol8 jest przystugujace woje-
wodzie uprawnienie do wstrzymania wykonania zakwestionowa-
nej uchwaty lub zarzadzenial®. Ze $rodka tego organ nadzoru mo-
ze skorzysta¢ zar6wno na wstepnym, inicjujgcym postepowanie
nadzorcze etapie, jak rowniez w toku juz toczacego sie postepo-
wania. Siegniecie przez wojewode po dyskutowany instrument,
uzasadnione jest w przypadku wysokiego prawdopodobienistwa
wystgpienia nieodwracalnych lub trudnych do odwrécenia skut-
kéw prawnych - uznac go nalezy za instytucje stuzaca zagwaran-
towaniu skuteczno$ci nadzoru: wstrzymanie wykonania uchwaty

17 Zob. G. ]Jyz, op. cit., s. 821-822 oraz powotane przez Autorke orzecznictwo
sadoéw administracyjnych.

18 Zauwazy¢ nalezy, Ze postepowanie nadzorcze prowadzone jest przez
wojewode z urzedu. Dlatego tez dla jego przebiegu nie majg znaczenia wnioski
zglaszane przez podmioty zainteresowane wydaniem rozstrzygniecia
nadzorczego, w tym sensie, ze nie powoduja konieczno$ci wszczecia
postepowania nadzorczego. Z tych samych wzgledéw, jakiekolwiek pisma
organu nadzoru informujgce o braku podstaw do wszczecia postepowania nie
stanowig decyzji administracyjnych, ani tez formy rozstrzygniecia nadzorczego.
Nalezy jednak zauwazyé, ze pisma wniesione do wojewody w sprawie
sprzecznoS$ci uchwaty lub zarzadzenia z prawem s3 rozpatrywane przez organ
nadzoru i - w razie wszczecia postepowania z urzedu - traktowane s jako
element materiatu sprawy. Zob. np. Z. Kmieciak, Ustawowe..., op. cit., s. 19;
Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 100; G. Jyz, op. cit., s. 814 oraz wyroki NSA: z 15
stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 15 oraz 3 pazdziernika
2000r., 11 SA 1387/00, LEX nr 47979.

19 Na temat wystepujacych w doktrynie watpliwosci co do zasadno$ci
dopuszczenia odpowiedniego stosowania przepiséw kodeksu postepowania
administracyjnego w omawianym zakresie zob. B. Dolnicki, Klasyfikacja...,
op. cit, s. 48. Autor ten zauwaza, iz stosownie do tresci art. 159 § 1 kp.a,
fakultatywne wstrzymanie decyzji nastgpi¢ moze réwniez na wniosek strony,
za$ w przypadku okreslonym w art. 91 ust. 2 u.s.g. organ nadzoru dziata¢ moze
jedynie z urzedu.
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- przy uwzglednieniu tresci art. 92 ust. 1 u.s.g. trwa¢ bowiem be-
dzie do momentu uprawomocnienia sie rozstrzygniecia nad-
zorczego, skutkujgcego usunieciem uchwaty lub zarzadzenia
z porzadku prawnego ex tunc lub tez do czasu uchylenia rozstrzy-
gniecia przez sad administracyjny?2°.

Obligatoryjne wstrzymanie wykonania pochodzacego od orga-
nu gminy aktu ustawa przewiduje w przypadku stwierdzenia
przez wojewode niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, przy czym
wstrzymanie wykonania uniewaznionych aktéw (w zakresie
uniewaznienia) nastepuje z mocy prawa juz z dniem doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, nie za$ z chwilg jego uprawomoc-
nienia sie - taka regulacja zapobiega wywotywaniu skutkéw
prawnych przez zakwestionowang uchwate lub zarzadzenie
w okresie od stwierdzenia ich niewaznosci do czasu uzyskania
przymiotu ostatecznoSci przez rozstrzygniecie nadzorcze. Oma-
wiane rozwigzanie - jak wskazuje doktryna stanowigcego swoiste
przyspieszenie wykonalno$ci rozstrzygniecia nadzorczego stwier-
dzajacego niewazno$¢ wydanego przez organ gminy aktu - ma
jednak charakter tymczasowy: na jego podstawie nie nastepuje
bowiem eliminacja spornej uchwaty lub zarzadzenia z porzadku
prawnego (co stanie sie z chwilg uprawomocnienia sie rozstrzy-
gniecia), lecz czasowe zawieszenie ich obowigzywania?1.

Koniecznymi elementami rozstrzygniecia nadzorczego ustawa
czyni uzasadnienie faktyczne i prawne oraz pouczenie o dopusz-
czalno$ci wniesienia skargi do sgdu administracyjnego. Uzna¢ na-
lezy, iz zbyt og6lny charakter uzasadnienia rozstrzygniecia nad-
zorczego oraz brak wyczerpujacego odniesienia sie do twierdzen
organu gminy wyrazonych w toku postepowania wyjasniajacego,
stanowi naruszenie prawa, otwierajgce droge do uchylenia aktu
nadzoru przez sad administracyjny22. W uzasadnieniu faktycznym

20 Zob. Z. Kmieciak, M. Stahl, op. cit., s. 116.

21 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow
2003,5.3301n.

22 Jpidem, s. 103. Aktualne z punktu widzenia mozliwych wad uzasadnien
rozstrzygnie¢ nadzorczych pozostajg uwagi J. Zimmermanna odnoszace sie do
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wojewoda wskaza¢ powinien okolicznosci i fakty kluczowe
z punktu widzenia dokonywanej oceny prawnej, szczegdlnie za$
postanowienia zakwestionowanego aktu, ktére uznane zostaty za
sprzeczne z prawem, za$ uzasadnienie prawne zawiera¢ winno
wyjasnienie przepiséw, ktére w opinii organu nadzoru zostaty
naruszone przez rade gminy lub woéjta oraz okreslenie kryteridw,
ktére stanety u podstaw uznania naruszenia prawa za kwalifiko-
wane, a co za tym idzie, uzasadniajgce eliminacje uchwaty lub za-
rzadzenia z obiegu prawnego?23.

Skarga na rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje gminie, kto-
rej interes prawny, uprawnienie lub kompetencja zostaty naru-
szone, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia nad-
zorczego24 - nalezy przy tym podkresli¢, Ze zaskarzenie zastoso-
wanego Srodka nadzorczego nastgpi¢ moze wytgcznie z powodu
jego niezgodno$ci z prawem. Do postepowania w omawianych
sprawach stosuje sie przepisy o zaskarzaniu do sgdu administra-
cyjnego decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu admini-
stracji publicznej. Uptyw terminu do wniesienia skargi lub jej od-
dalenie badz odrzucenie przez sad administracyjny skutkuje
uprawomocnieniem sie rozstrzygniecia nadzorczego.

Ingerencja sadu administracyjnego w sprawach zwigzanych
z ustaleniem legalno$ci aktow organéw samorzgdu gminnego mo-

uchybien spotykanych w uzasadnieniach decyzji administracyjnych. Autor ten
wymienia w szczeg6lnosci niepelno$¢ uzasadnienia, wyrazajacg sie w zbyt
ogo6lnikowym wyjas$nieniu przyczyn zastosowania okres$lonej normy prawne;j,
stojagcej u podstaw uniewaznienia; pozorno$¢ uzasadnienia, polegajaca np. na
powtérzeniu normy prawnej stanowigcej podstawe rozstrzygniecia lub
zastosowaniu ogélnych formul, mogacych znalez¢ zastosowanie w kazdej
sytuacji; brak zwigzku uzasadnienia z rozstrzygnieciem, ktérego kwalifikowana
postac stanowi przypadek sprzecznosci obu wskazanych elementéw oraz wady
formalne uzasadnienia. Zob. ]. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej
i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 134. Cyt. za Z. Kmieciak, Uzasadnienie...,
op. cit., s. 32.

23 7. Kmieciak, Uzasadnienie..., op. cit., s. 31 oraz G. Jyz, op. cit., s. 824.

24 7Zgodnie z trescig art. 92a u.s.g., zlozenie przez organ gminy skargi na
rozstrzygniecie nadzorcze naktada na sad obowigzek wyznaczenia rozprawy
w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia wptyniecia skargi.
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ze nastgpi¢ jeszcze w nastepujacych sytuacjach: a) po uptywie
30-dniowego terminu, biegngcego od dnia doreczenia organowi
nadzoru uchwaty lub zarzadzenia, wojewoda traci uprawnienie do
samodzielnego stwierdzenia niewaznoS$ci przedtozonego przez
organ gminy aktu?> - w omawianym przypadku moze on jedynie
zaskarzy¢ uchwate lub zarzadzenie?¢ do sagdu administracyjnego
(art. 93 ust. 1 u.s.g.)?’. Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie
z przewazajacym w doktrynie i judykaturze stanowiskiem, organu
nadzoru nie wigze w omawianym zakresie termin do wniesienia
skargi, ktora moze by¢ ztozona w dowolnym momencie w okresie
obowigzywania kwestionowanego aktu?8; b) po uptywie roku od
podjecia przez rade gminy uchwaty lub od wydania zarzadzenia
przez organ wykonawczy nie stwierdza sie ich niewazno$ci??,
chyba ze nie zostat dopetniony obowigzek przedtozenia aktu wo-
jewodzie w terminie wynikajagcym z art. 90 ust. 1 u.s.g. lub jesli
stanowi on prawo miejscowe30. W nauce prawa administracyjne-
go wskazuje sie, Ze wylgczenie przedawnienia stwierdzania nie-
waznosci aktéw prawa miejscowego uzna¢ mozna za wyraz

25 B. Dolnicki, Klasyfikacja..., op. cit., s. 50.

26 Na temat przedmiotowego ograniczenia mozliwos$ci zaskarzania przez
organ nadzoru aktéw wydawanych przez organy gminy w stosunku do stanu
prawnego obowigzujacego przed nowelizacja u.s.g. dokonang ustawa z dnia 20
czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta
miasta (Dz. U. 2002, nr 113, poz. 984 ze zm.) pisze wyczerpujgco P. Chmielnicki,
Przepisy..., op. cit., s. 30.

27 Prawo do wydania postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania
uchwaty lub zarzadzenia przechodzi wéwczas na sad (art. 93 ust. 1 u.s.g.).

28 G. Jyz, op. cit., s. 836.

29 Termin wynikajacy z tresci art. 94 ust. 1 u.s.g. ma charakter zawity, za$
jego uptyw uznawany jest przez doktryne za jednoznaczny z sanacja wad aktu
rady gminy lub woéjta, z powodu znacznego uptywu czasu, wywotujacego
nieodwracalne skutki prawne. Tak m.in. B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny,
Krakéw 2003, s. 278.

30 Wyeliminowanie limitu czasowego do stwierdzenia niewazno$ci aktu
prawa miejscowego nastapito na mocy ustawy z dnia 12 maja 2000 r. o zmianie
ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawy Kodeks postepowania
cywilnego oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. 2000, nr 48, poz.
552). Zob. szerzej B. Adamiak, op. cit,, s. 18.
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zwiekszenia przez ustawodawce intensywnos$ci kontroli dokony-
wanej przez sady administracyjne nad prawotworcza dziatalno-
$cig organoéw samorzadowych3l. Uptyw wynikajacego z ustawy
rocznego terminu nie przekresla definitywnie mozliwos$ci usunie-
cia uchwaty lub zarzadzenia z porzadku prawnego: stosownie do
dyspozycji art. 94 ust. 2 u.s.g.,, w omawianej sytuacji sad admini-
stracyjny jest wladny orzec o nielegalnosci aktu, o ile - pomimo
uptywu wskazanego powyzej terminu - wystepuja przestanki do
stwierdzenia jego niewaznoSci. Utrata mocy obowigzujacej
uchwaty lub zarzadzenia nastepuje z dniem orzeczenia o ich nie-
zgodnoSci z prawem, zatem - w przeciwienstwie do aktéw unie-
waznionych - nie wywotujg one skutkéw prawnych ex nunc3?, nie
mogac stanowi¢ podstawy decyzji administracyjnych dopiero od
chwili uprawomocnienia sie orzeczenia wydanego przez sad ad-
ministracyjny.

I1. Zasadnicza cze$¢ wywodow niniejszego artykutu koncentru-
je sie na analizie praktyki stosowania art. 91 ust. 1 u.s.g. przez Wo-
jewode Podkarpackiego w stosunku do efektéw dziatan uchwato-
dawczych Rady Gminy w B. z lat 2002-2012. Badania te stanowia
cze$¢ dofinansowanego ze Srodkéw Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego (Program Operacyjny Kapital Ludzki) Projektu ,Legal-
no$¢, Sprawnos$¢ i Dobra Praktyka Administracyjna Warunkiem
Dobrego Rzadzenia”, realizowanego przez Wyzsza Szkote Prawa
i Administracji w Przemys$lu-Rzeszowie we wspotpracy z 12 gmi-
nami wojewddztwa podkarpackiego. Celem opracowania uczy-
niono ustalenie stopnia legalnosci uchwat wydanych przez Rade
Gminy w latach 2002-2012 w Swietle nadzorczej ingerencji wo-
jewody oraz wskazanie kwalifikowanych naruszen prawa, ktore
doprowadzity do stwierdzenia catkowitej lub czeSciowej niewaz-
nosci zakwestionowanych aktéw.

W okresie badawczym, rozstrzygnieciem nadzorczym woje-
wody objetych zostato 14 uchwat Rady Gminy w B. - 8 z nich or-

31 M. Kaminski, op. cit., s. 55.
32 G. Jyz, op. cit.,, s. 843.
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gan nadzoru uznal za niewazne w catosci, za§ 6 uniewazniono
w czeSci.

Pierwszymi wyeliminowanymi przez organ nadzoru z obiegu
prawnego aktami staly sie wydane 21 listopada 2002 r. uchwaty:
w sprawie powotania Komisji Rewizyjnej Rady Gminy w B.33 oraz
w sprawie powotania statych Komisji Rady Gminy w B., ustalenia
ich rodzajow oraz sktadéw osobowych34. Oba wskazane akty zo-
staly podjete w gltosowaniu tajnym. Stosownie do tresci art. 14
u.s.g., uchwaty rady gminy zapadajg zwykta wiekszoscig gtosow,
w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady, w gto-
sowaniu jawnym, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. Majac na uwa-
dze powyzsza regulacje nalezy stwierdzi¢, ze obie dyskutowane
uchwaty wydano z kwalifikowanym naruszeniem przepiséw pra-
wa ustrojowego. Zasada podejmowania uchwat przez organ sta-
nowigcy gminy jest ich przyjmowanie w gtosowaniu jawnym, za$
wyjatki od tej reguty ustanawia¢ moze jedynie ustawa (u.s.g. lub
inny akt rangi ustawowej). Ustawa o samorzadzie gminnym prze-
widuje odstepstwa od wymogu gtosowania jawnego, wynikajace-
go z art. 14, jednakze nie nalezy do nich tryb powotania komisji
rewizyjnej i komisji staltych oraz ustalenia ich sktadéw osobo-
wych.

Uchwata z 18 marca 2003 r. w sprawie zasad usytuowania na
terenie Gminy B. miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoho-
lowych3> dotknieta zostata cze$ciowym uniewaznieniem z powo-
du naruszenia przepiséw ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi3e.

Stwierdzi¢ nalezy, na co wskazat réwniez organ nadzoru3’, iz
postanowienia § 2, 3 i 4 omawianego aktu staty w sprzecznosci
z art. 12 ust. 2 i 14 ust. 6 ww. ustawy. W § 2 uchwaty ustalono, ze

33 Uchwata Rady Gminy w B. nr 1/3/2002.

34 Uchwata Rady Gminy w B. nr 1/4/2002.

35 Uchwata Rady Gminy w B. nr V/46,/2003.

36 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 1356.

37 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 23 kwietnia
2003 r., P.1.0911/29/03.
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sprzedaz napojow alkoholowych moze odbywa¢ sie w miejscach
do tego wyznaczonych i spetniajagcych wymogi okresSlone przepi-
sami budowlano-sanitarnymi, to jest w barach, restauracjach, ka-
wiarniach i dyskotekach. Nalezy mie¢ na uwadze, Ze 9 listopada
2002 r. - wraz z wejsciem w zycie nowelizacji ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi dokonanej
30 sierpnia 2002 r.38 - rada gminy utracita uprawnienie do okre-
Slania warunkéw sprzedazy napojow alkoholowych na terenie
gminy, wynikajgce wczesniej z art. 12 ust. 2 ustawy. Przywotany
przepis w ksztalcie po nowelizacji przewiduje, iz organ stanowig-
cy ustala w drodze uchwaty zasady usytuowania na terenie gminy
miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych. Szczegoto-
we warunki prowadzenia dziatalno$ci polegajacej na sprzedazy
napojéw alkoholowych przeznaczonych do spozycia w miejscu lub
poza miejscem sprzedazy wynikaja z tresci art. 18 ustawy z 26
pazdziernika 1982 r. Powyzsze uwagi odnosza sie rowniez do § 3
uchwaty, ustanawiajacego warunki budowy i lokalizacji punktéw
sprzedazy alkoholu - rada gminy nie posiada na gruncie obowia-
zujgcego stanu prawnego kompetencji w zakresie wprowadzania
dodatkowych kryteriow sprzedazy napojow alkoholowych. Wska-
zaC trzeba ponadto, ze § 4 kwestionowanej uchwaty naruszat
w sposéb kwalifikowany art. 14 ust. 6 powotywanej wyzej ustawy,
zgodnie z ktorym rada gminy moze ustanowic¢ staly lub czasowy
zakaz sprzedazy, podawania, spozywania oraz wnoszenia napo-
jow alkoholowych w miejscach, obiektach lub na obszarach nie-
wymienionych przez ustawe, jesli uzasadnia to ich charakter. Ko-
nieczne jest jednak wyraZne wskazanie takich miejsc, w celu ich
indywidualizacji i odréznienia - ze wzgledu na szczegélny charak-
ter - od innych tego samego rodzaju miejsc usytuowanych na te-
renie gminy. Stanowisko takie znajduje oparcie w wyroku SN
z dnia 17 kwietnia 1997 r. (Il RN 11/97, OSNP 1997/20/393).
CzeSciowo uniewaznione zostaty rowniez postanowienia Sta-
tutu Gminy B., stanowigcego zatacznik do Uchwaty z 1 pazdzierni-

38Dz.U.nr 167, poz. 1372 ze zm.
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ka 2003 r.39, w sprawie uchwalenia Statutu Gminy B. oraz przepi-
sy Regulaminu Rady Gminy B., stanowigcego zatgcznik nr 5 do
Statutu.

Analiza wskazanych dokumentéw pozwala zauwazy¢ liczne
naruszenia przepis6w prawa ustrojowego.

Zgodnie z § 21 Statutu, przewodniczgcemu rady gminy przy-
znano kompetencje do reprezentowania rady na zewnatrz, sto-
sownie za$ do tresci art. 19 ust. 2 u.s.g., do zadan przewodniczace-
go nalezy wylacznie organizowanie prac organu stanowigcego
oraz prowadzenie jego obrad. Z przywotanego przepisu nie wyni-
ka mozliwo$¢ nadania przez rade gminy przewodniczacemu in-
nych uprawnien; podstawy prawnej do takiego dziatania nie sta-
nowi réwniez art. 15 u.s.g., przewidujacy, iz rada gminy jest orga-
nem stanowigcym i kontrolnym#%. Wér6d organéw gminy, prawo
do kierowania biezgcymi sprawami jednostki samorzadowej oraz
do reprezentowania jej na zewnatrz przystuguja wojtowi, na mocy
art. 31 u.s.g. Statut gminy, normujacy jej organizacj¢ wewnetrzng
oraz tryb pracy organéw gminy nie moze - jak wskazano w uza-
sadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego - ,zmienia¢ czy modyfi-
kowa¢ okreSlonych przez ustawodawce relacji ustrojowych
i kompetencji poszczegdlnych organéw gminy oraz funkcjonuja-
cych w ich strukturze podmiotéw”4l. W § 68 Statutu oraz w § 23
Regulaminu Rady Gminy wystgpit ponadto btad logiczny, odno-
szacy sie do pojecia bezwzglednej wiekszosci gtosow: o ile zawar-
ta w przytoczonych przepisach definicja wiekszos$ci bezwzglednej,
zostata sformutowana poprawnie, o tyle nie mozna jej odnosic¢
réwniez do glosowania wiekszoscig kwalifikowang 2/3 gloséw, co
wynikato z postanowien Statutu. Na mocy § 79 Statutu upowaz-
niono rade gminy do udzielenia radnemu upomnienia w przypad-
ku powtarzajgcego sie uchylania przez niego od wykonywania
obowigzkéw. Ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera przepi-

39 Uchwata Rady Gminy w B. nr XI/82/2003.

40 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 14
listopada 2003 r., P.1. 0911/168/03.

41 Jbidem, s. 3.
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séw uprawniajacych organ stanowigcy do stosowania $rodkéw
dyscyplinarnych wobec radnych nieuczestniczacych w sesjach
rady - nie stanowi podstawy prawnej do podjecia takich czynno-
$ci art. 24 u.s.g., nakladajacy na radnego obowigzek brania udziatu
w pracach rady gminy i jej komisji oraz innych instytucji samo-
rzadowych, do ktérych zostat wybrany lub desygnowany - brak
we wskazanym przepisie sankcji za niewypelnienie dyspozyciji.
Liczne postanowienia Statutu i Regulaminu Rady Gminy uznac
nalezy za naruszajgce art. 11b u.s.g., ustanawiajacego jawnos$¢
dziatania organéw gminy, wyrazajaca sie w prawie obywateli do
uzyskiwania informacji, wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia
jej komisji, a takze dostepu do dokumentéw wynikajacych z wy-
konywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen or-
ganow gminy i komisji rady gminy. Zgodnie z trescig ust. 1 zdanie
drugie cytowanego przepisu, wszelkie ograniczenia jawnosci wy-
nika¢ mogg jedynie z ustaw. Tymczasem w § 105 ust. 4 Statutu
zawezono prawo uczestniczenia w posiedzeniach komisji rewi-
zyjnej jedynie do jej cztonkdw oraz oséb zaproszonych, co stato
w sprzecznosci z regulacja u.s.g.; z tych samych wzgledéw kwalifi-
kowane naruszenie art. 11b stanowit § 123 ust. 2 pkt 2 Statutu
w czeSci ograniczajacej prawo wstepu obywateli na posiedzenia
komisji rewizyjnej; w § 14 Regulaminu Rady Gminy umocowano
rade do utajnienia catej sesji lub jej okreslonych punktéw na
wniosek co najmniej 1/4 liczby radnych, z uwagi na wazny interes
spoteczny lub poszczegblnych obywateli, zas § 34 ust. 7 Regula-
minu wprowadzat mozliwo$¢ zarzadzenia tajnego gtosowania
w kazdej sprawie, w braku odmiennej regulacji ustawy.

Kolejnym zakwestionowanym aktem w toku kadencji IV stata
sie Uchwata z 3 lutego 2007 r.42 w sprawie regulaminu okreslaja-
cego na rok 2007 wysoko$¢ stawek i szczegétowych warunkow
przyznawania i wyptacania dodatkéw: za wystuge lat, motywacyj-
nego, funkcyjnego, mieszkaniowego oraz za warunki pracy, jak
réwniez szczegétowych warunkéw obliczania i wyptacania wyna-

42 Uchwata Rady Gminy w B. nr V/8/2007.
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grodzenia za godziny ponadwymiarowe i godziny doraznych za-
stepstw oraz wysokos$ci i warunkéw wyptacania nagrod dla na-
uczycieli zatrudnionych w szkotach, dla ktérych organem prowa-
dzacym jest Gmina B. W § 9 ust. 8 omawianej uchwaty, rada gminy
postanowita, ze w przypadku zbiegu podstaw do uzyskania do-
datku za trudne warunki pracy i dodatku za ucigzliwe warunki
pracy, wyplacany jest wytacznie dodatek wyzszy. Regulacja taka
naruszata § 8 i § 9 Rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej
z dnia 31 stycznia 2005 r. w sprawie wysoko$ci minimalnych sta-
wek wynagrodzenia zasadniczego nauczycieli, ogélnych warun-
kéw przyznawania dodatkéw do wynagrodzenia zasadniczego
oraz wynagrodzenia za prace w dniu wolnym od pracy*3, w kto-
rych okreslone zostaty warunki przyznania nauczycielowi dodat-
koéw za trudne i ucigzliwe warunki pracy. Z tresci postanowien
powotanego aktu wynika, ze po spetnieniu wynikajacychz§8i§9
przestanek, uprawnionemu przystuguja dwa dodatki i brak pod-
staw prawnych do wyptacania wytacznie jednego z nich. Z powyz-
szych wzgledéw stwierdzona zostata czeSciowa niewaznos¢ dys-
kutowanej uchwaty, skutkujgca wykluczeniem jej § 9 ust. 8 z obro-
tu prawnego#+.

CzeSciowym uniewaznieniem dotknieta zostala réwniez
Uchwata z dnia 23 marca 2007 roku*> w sprawie przystgpienia do
Zwiazku Bieszczadzkich Gmin Pogranicza i przyjecia statutu ZBGP.
Zgodnie § 4 przedmiotowego aktu, uchwata wchodzita w zycie 14
dni po ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Pod-
karpackiego. Uchwatla o przystapieniu do juz istniejgcego Zwigzku
Gmin nie stanowi jednak aktu prawa miejscowego i dlatego nie
odnosi sie do niej wymdg okreslony w art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych#6. Akt ten nie moze by¢ réwniez zakwali-

43 Dz.U.nr 22, poz. 181 ze zm.

44 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 19 marca
2007 r; NK.I110911/43/07.

45 Uchwata Rady Gminy w B. nr VI/13/2007.

46 Tekst jedn. Dz. U. 2011, nr 197, poz. 1172 ze zm.
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fikowany jako statut zwigzku miedzygminnego, podlegajacy ogto-
szeniu (art. 13 pkt 3 ustawy) po zarejestrowaniu w rejestrze
zwigzkOéw prowadzonym przez ministra wiasciwego do spraw
administracji publicznej, stosownie do art. 67 i 68 u.s.g. oraz Roz-
porzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
5 pazdziernika 2001 w sprawie sposobu prowadzenia rejestru
zwigzkow miedzygminnych oraz oglaszania statutow zwigzkow4.

W Uchwale z 23 marca 2007 r.48 w sprawie zatozZenia publicz-
nego Technikum Informatycznego i witaczenia go do struktury
Zespotu Szkot w B., Rada Gminy powotata jako podstawe prawng
m.in. art. 62 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oSwiaty4?. W stanie prawnym obowigzujagcym w chwili wydania
rozstrzygniecia nadzorczego przez wojewode>?, przywotany
przepis przewidywal, Ze organ prowadzacy zespdt szkét moze
wiaczy¢ do zespotu inne szkoty lub placowki za zgoda kuratora
oSwiaty. Z materiatu zgromadzonego w toku postepowania nad-
zorczego wynika, Ze rada gminy nie dopeinita wynikajgcego
z ustawy obowigzku uzyskania zgody kuratora o$wiaty, czym na-
ruszyta art. 62 ust. 5 ustawy o systemie oSwiaty. Dodatkowo
wskazac trzeba, ze dyrektor szkoty prowadzacej ksztatcenie za-
wodowe ustalajgc zawody, w ktdrych zamierza ksztalci¢ szkota,
nie zasiegnal opinii kuratora o$wiaty, ani opinii powiatowej i wo-
jewodzkiej rady zatrudnienia, co do zgodnoSci z potrzebami rynku
pracy (zgodnie z obecnym stanem prawnym, opinia kuratora nie
jest juz wymagana), co stanowito kwalifikowane naruszenie art.
39 ust. 5 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r.

Wzgledy zbiezne z przytoczonymi powyzej w odniesieniu do
Uchwaty nr V/46/2003 z 18 marca 2003 r., staty u podstaw cze-
Sciowego uniewaznienia Uchwaty z 25 kwietnia 2007 r. zmienia-
jacej uchwate w sprawie zasad usytuowania na terenie Gminy B.

47Dz.U.nr 121, poz. 1307.

48 Uchwata Rady Gminy w B. nr VI/19/2007.

49 Tekst jedn. Dz. U. 2004, nr 256, poz. 2572 ze zm.

50 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 10 maja
2007 r., NK.I1.0911/75/07.
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miejsc sprzedazy i podawania napojow alkoholowych>1. Omawia-
nym aktem Rada Gminy wprowadzita zmiane polegajaca na doda-
niu § 2%, w ktérym okreslono zasady usytuowania oraz warunki
prowadzenia tzw. ,ogrodkéw piwnych”. Wsréd wymogéw Kko-
niecznych dla prowadzenia wskazanej dziatalnoSci wymieniono
m.in.: posiadanie tytutu prawnego do nieruchomosci przeznaczo-
nej pod planowany ogrodek, decyzji panstwowego inspektora sa-
nitarnego o spetnieniu warunkéw sanitarnych, ustawienie stoli-
kéw i miejsc siedzacych oraz koszy na odpadki, estetyczne ogro-
dzenie majgce na celu zapewnienie bezpieczenstwa, udostepnie-
nie wc dla spozywajacych piwo (§ 2* ust. 4). Podzieli¢ trzeba sta-
nowisko organu nadzoru®?, ze zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy z 26
pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziata-
niu alkoholizmowi, podanym jako podstawa prawna kwestiono-
wanego aktu, Rada Gminy ustala, w drodze uchwaty, zasady sytu-
owania na terenie gminy miejsc sprzedazy i podawania napojow
alkoholowych. Z przywotanego przepisu nie wynika uprawnienie
organu stanowigcego gminy do ustalania warunkéw prowadzenia
dziatalnoSci polegajacej na sprzedazy i podawaniu napojow alko-
holowych, ani tez do okreslania wymogoéw, jakie ma spetniac¢ tzw.
,ogrodek piwny”. W pojeciu ,ustalania zasad usytuowania” miesci
sie jedynie wskazanie geograficznego potozenia punktéow sprze-
dazy i podawania alkoholu wzgledem innych obiektow uzyteczno-
Sci publicznej (szkodt, przedszkoli, zakltadéw pracy) oraz innych
obiektow, ktore rada gminy uznata za szczegdlnie chronione. Re-
gulacja wynikajgca z § 2* ust. 4 uchwaly Rady Gminy w B. stanowi-
ta zatem wykroczenie poza delegacje ustawowa i w zwigzku z tym
naruszata w sposéb kwalifikowany art. 12 ust. 2 ustawy o wycho-
waniu w trzezZwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Wojewoda
w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego wskazat ponadto na
zwigzki kwestionowanego przepisu z art. 18 ustawy z 26 paz-
dziernika 1982 r., z ktérego wynika, ze sprzedaz napojow alkoho-

51 Uchwata Rady Gminy w B. nr VIII/28/2007.
52 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 11 czerwca
2007 r. (NK.I1.0911/95/07).
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lowych moze by¢ prowadzona jedynie na podstawie zezwolenia
udzielonego przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta), wia-
Sciwego ze wzgledu na potozenie punktu sprzedazy (art. 18 ust. 1),
za$ do wniosku o wydanie zezwolenia nalezy dotgczy¢ m.in. do-
kument potwierdzajacy prawo wnioskodawcy do lokalu stano-
wigcego punkt sprzedazy napojow alkoholowych oraz decyzje
wtlasciwego panstwowego inspektora sanitarnego. Nalezy przyjac,
ze Rada Gmina w B. ustalajgc warunki prowadzenia ,ogrodkéw
piwnych” w istocie przeniosta przepisy ustawowe na grunt wyda-
nej uchwaty, co stanowito razace naruszenia prawa, w tym szcze-
gblnie art. 12 ust. 2 ustawy o wychowaniu w trzezwoSci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi.

Jako szczegdlnie interesujace wskaza¢ nalezy motywy stojace
u podstaw stwierdzenia niewazno$ci Uchwaty z dnia 22 czerwca
2009 r. w sprawie uchylenia uchwaty nr VI/56/2003 z dnia 28
marca 2003 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego obszaru we wsi k., Gmina B.>3

Uchylenie przez Rade Gminy w B. wtasnej uchwaty ustalajacej
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego stanowito
kwalifikowane naruszenie przepisOw ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym>+.
W szczeg6lnosci przytoczy¢ nalezy art. 34 ust. 1 oraz art. 28 ust. 1
ustawy. Zgodnie z pierwszym z przepisOw, wejScie w zycie planu
miejscowego powoduje utrate mocy obowigzujgcej innych planéw
zagospodarowania przestrzennego lub ich czesci odnoszacych sie
do objetego nim terenu - z omawianej regulacji wynika, ze rada
gminy nie posiada uprawnienia do uchylenia obowigzujacego
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, za$ dzia-
lanie takie stanowi razgce naruszenie trybu sporzadzania planu
lub dokonywania jego zmiany. Art. 28 ust. 1 ustawy z 27 marca
2003 r. przewiduje, ze naruszenie zasad sporzadzania studium lub
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania
oraz naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powoduja

53 Uchwata Rady Gminy w B. nr XLII1/47/2009.
54 Tekst jedn. Dz. U. 2012, poz. 647 ze zm.
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niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Wojewoda
Podkarpacki w uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego>>
stwierdzit, iz w omawianej sytuacji dopuszczalne byty dwa roz-
wigzania: podjecie uchwaly o przystgpieniu do zmiany miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego lub uchwalenie
nowego planu. Wybdr okreslonego wariantu postepowania powi-
nien by¢ zdeterminowany zakresem przedmiotowym planowa-
nych zmian - zmiany o charakterze zasadniczym uzasadniajg
uchwalenie nowego planu miejscowego.

Przekroczenie zakresu kompetencji przystugujacych Radzie
Gminy, wynikajacego z tresci art. 18 ust. 2 u.s.g., stato u podstaw
stwierdzenia niewaznos$ci Uchwaty z 7 sierpnia 2009 r. w sprawie
wysokosSci obnizki ceny zbywanej nieruchomosci stanowigcej
wlasno$¢ Gminy B.>¢ W omawianej uchwale Rada Gminy upowaz-
nita wojta do obnizenia o 50% ceny wywotawczej do sprzedazy
dziatki bedacej wtasnosciag Gminy, w zwigzku z nieskuteczno$cia
organizowanych przetargdw. Delegacja ta naruszata w sposob
kwalifikowany art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. w zwigzku z art. 67 ust. 2
pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami5?. Zgodnie z pierwszym z przywotanych przepiséw, gospo-
darowanie mieniem komunalnym nalezy do wtasciwos$ci wojta.
Podejmowanie decyzji w przedmiotowych sprawach przez organ
stanowigcy uwazac nalezy za wyjatek od zasady, ktéry wynikac
musi precyzyjnie z postanowien ustawy, za$ wyktadnia rozszerza-
jaca jest w takim wypadku niedopuszczalna. Pojecie ,gospodaro-
wania mieniem komunalnym” ma bardzo szeroki zakres przed-
miotowy, pozwalajacy wojtowi na podejmowanie wszelkich ko-
niecznych decyzji gospodarczych zwigzanych z mieniem, (w tym
réwniez ustalenia ceny wywotawczej za nieruchomos$¢ nalezaca
do gminy), bez konieczno$ci uzyskania zgody, opinii lub upowaz-
nienia rady gminy, z wyjatkiem przypadkéw okreslonych w art. 18

55 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 10 sierpnia
2009r., P.11.0911/13/09.

56 Uchwata Rady Gminy w B. nr XLVII/63/2009.

57 Tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 102, poz. 651 ze zm.
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ust. 2 u.s.g. Na uwadze mie¢ nalezy, ze wynikajgce z art. 18 ust. 2
pkt 9 u.s.g. uprawnienie Rady Gminy do podejmowania uchwat
w sprawach majatkowych gminy przekraczajgcych zakres zwy-
ktego zarzadu musi by¢ interpretowane $cisle i nie moze prowa-
dzi¢ do dowolnego rozstrzygania przez rade wszystkich spraw
istotnych z punktu widzenia gospodarki gminy. Z powyzszych
wzgledow organ nadzoru stwierdzil niewazno$¢ dyskutowanej
uchwaty w catosciss.

Zblizone przyczyny doprowadzity do uniewaznienia dwéch ak-
tow podjetych przez Rade Gminy w B. 26 sierpnia 2011 r.
W uchwatach: nr XIX/65/2011 r. w sprawie przekazania w nieod-
ptatne uzyczenie budynku komunalnego oraz nieruchomosci
gruntowej potozonej w K. wraz z mieniem ruchomym na rzecz
Stowarzyszenia Gospodyn Wiejskich w K. oraz nr XIX/66/2011 r.
w sprawie przekazania w nieodptatne uzyczenie budynku komu-
nalnego oraz nieruchomosci potozonej w Z. wraz z mieniem ru-
chomym na rzecz Stowarzyszenia Wspdlne Dobro w Z. wskazano
jako podstawe prawng art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g. oraz art. 37
ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosSciami (u.g.n.) Pierwszy
z cytowanych przepiséw stanowi, ze do wytgcznej wiasciwosci
rady gminy nalezy podejmowanie uchwal w sprawach majatko-
wych gminy, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu dotycza-
cych: zasad nabywania, zbywania i obcigzania nieruchomosci oraz
ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas oznaczony diuz-
szy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczeg6lne nie
stanowig inaczej; uchwata rady gminy jest wymagana réwniez
w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta
sama nieruchomos$¢. Z brzmienia przywotanego przepisu wynika,
ze nie obejmuje on swym zakresem czynno$ci uzyczenia; katalog
uprawnien rady gminy zakreslony w art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.
ma charakter wyczerpujacy i niedopuszczalne jest stosowanie
wyktadni rozszerzajacej. Czynnos$¢ uzyczenia nieruchomosci wraz

58 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 21 wrzes$nia
2009 ., P.I1.0911/22/09.
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z mieniem ruchomym, stanowigca przedmiot obu zakwestiono-
wanych uchwat, nalezy do wytgcznej wtasciwosci wojta, stosow-
nie do tresci art. 30 ust. 2 pkt 3 u.s.g. Przywotany w podstawie
prawnej uchwat art. 37 ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami przewiduje, Ze za zgoda wojewody albo odpowiedniej rady
lub sejmiku, mozna odstgpi¢ od przetargowego trybu zawarcia
umow uzytkowania, najmu lub dzierzawy na czas dtuzszy niz 3
lata lub na czas nieoznaczony - rowniez z tego przepisu nie mozna
wywies¢ kompetencji Rady Gminy do uzyczenia nieruchomosci.
Wojewoda Podkarpacki w rozstrzygnieciach nadzorczych>? z dnia
5 pazdziernika 2011 r. podkreslit dodatkowo, ze podstawy praw-
nej do podjecia uchwat nie mogty ro6wniez stanowic: art. 37 ust. 3
u.g.n., zgodnie z ktéorym rada gminy moze odstapi¢ od sprzedazy
w drodze przetargu nieruchomosci przeznaczonych pod budow-
nictwo mieszkaniowe, urzadzenia infrastruktury technicznej lub
inne cele publiczne; art. 13 u.g.n. wskazujacy czynnosci, jakie mo-
ga zosta¢ podjete w stosunku do nieruchomosci stanowigcych
wtasnos$¢ gminy (bez przyznania radzie kompetencji do ich po-
dejmowania) oraz art. 11 ust. 2 u.g.n., okreslajacy termin wyraze-
nia przez rade gminy zgody na okreslone czynnosci z zakresu go-
spodarki nieruchomos$ciami (przepisy nie wymagaja takiej zgody
w odniesieniu do czynno$ci uzyczenia nieruchomosci).

Uchwata z dnia 30 marca 2012 r. w sprawie wytapywania bez-
domnych zwierzat na obszarze Gminy B.®0 podjeta zostata bez
podstawy prawnej, z jednoczesnym naruszeniem art. 11 ust. 3
w zw. z art. 11a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat®l. Pierwszy z przytoczonych przepisow upowazniat do 1
stycznia 2012 r. rade gminy do podejmowania uchwat dotycza-
cych wytapywania bezdomnych zwierzat oraz rozstrzygania
o dalszym postepowaniu z tymi zwierzetami. Na mocy nowelizacji,
dokonanej ustawg z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy

59 Rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 5 pazdziernika
2011r., P.11.4131.2.129.2011 oraz P.11.4131.2.130.2011.

60 Uchwata Rady Gminy w B. nr XXIX/25/2012.

61 Tekst jedn. Dz. U. 2003, nr 106, poz. 1002 ze zm.
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o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzad-
ku w gminach®?, obecne brzmienie art. 11 ust. 3 przewiduje, ze
odtawianie bezdomnych zwierzat odbywa sie wytacznie na pod-
stawie uchwaty, o ktérej mowa w art. 11a ustawy, tj. przyjmowa-
nego corocznie przez rade gminy w terminie do 31 marca pro-
gramu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnosci zwierzat. Organ nadzoru stusznie podkreslit, Ze art.
11 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat nie moze w obowigzujacym
stanie prawnym stanowi¢ podstawy do podjecia odrebnej uchwa-
ly okreslajacej warunki wylapywania bezdomnych zwierzat, po-
niewaz zagadnienia te powinny by¢ unormowane we wskazanym
powyzej programie®3 (na marginesie nalezy zauwazyg¢, iz program,
o ktorym mowa, zostatl przyjety przez Rade Gminy w B. podczas tej
samej sesji, 30 marca 2012 r. - zob. Uchwata nr XXIX/24/2012).
Wskazane naruszenia prawa stanety u podstaw stwierdzenia nie-
waznos$ci kwestionowanej Uchwaty w catoSci.

Ostatnim z aktéw Rady Gminy w B., objetym rozstrzygnieciem
nadzorczym na podstawie art. 91 ust. 1 u.s.g. w latach 2002-2012,
stata sie Uchwata z dnia 17 sierpnia 2012 r. w sprawie zbycia nie-
ktérych nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ Gminy B.64
Przedmiotowym aktem Rada Gminy, powotujac w podstawie
prawnej art. 37 ust. 2 pkt 6 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, wyrazita zgode m.in. na sprzedaz w trybie bezprzetargo-
wym dziatki stanowigcej wtasno$¢ gminy, z przeznaczeniem na
poprawienie zagospodarowania nieruchomosci przylegtych. Sto-
sownie do treSci art. 37 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, zasade stanowi sprzedaz lub oddanie nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste w drodze przetargu. Wyjatki od reguty
wynikajg z art. 37 ust. 2 i 3 u.g.n.: przywotany w podstawie praw-
nej uchwaty art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. przewiduje, Ze nieruchomos$¢
lub jej czesci sa zbywane w drodze bezprzetargowej, jesli moze to

62 Dz. U.nr 230, poz. 1373.

63 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 2 maja 2012 r.,
P.I1.4131.2.41.2012.

64 Uchwata Rady Gminy w B. nr XXXV/61/2012.
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poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci przylegtej,
stanowigcej wtasnos¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste oso-
bie, ktéra zamierza te nieruchomos$c¢ lub jej czes$ci nabyg¢, jezeli nie
moga by¢ zagospodarowane jako odrebne nieruchomosci. Mate-
riaty zgromadzone w toku postepowania wyja$niajacego wskazu-
ja, ze dyskutowana uchwata - w czesci, o ktérej mowa - podjeta
zostata z kwalifikowanym naruszeniem prawa. Zaréwno przedto-
zona mapka sytuacyjno-wysoko$ciowa nieruchomosci objetej
sprzedaza w trybie bezprzetargowym, jak i wyjasnienia udzielone
przez Wojta Gminy B. przesadzajg, iZ w omawianym przypadku
nie moze mie¢ zastosowania art. 37 ust. 2 pkt 6 u.g.n. W rozstrzy-
gnieciu nadzorczym® Wojewoda Podkarpacki stwierdzit, ze
z ksztattu i powierzchni przedmiotowej nieruchomosci wynika, ze
moze ona by¢ zagospodarowana jako odrebna nieruchomos¢; po-
nadto organ nadzoru nie uwzglednit wyjasnien Wéjta Gminy B.,
zgodnie z ktérymi nieruchomo$¢ przeznaczona do sprzedazy nie
posiadata dostepu do drogi publicznej — podkreslono, ze w przy-
padku objetym postepowaniem istnieje mozliwo$¢ ustanowienia
drogi koniecznej, zapewniajgcej dostep do drogi publicznej. Nie-
wazno$¢ przedmiotowej uchwaly zostata stwierdzona w czesci
dotyczacej bezprzetargowego zbycia wskazanej dziatki.

Dla pelnego obrazu stopnia legalnosci dziatalno$ci uchwato-
dawczej Rady Gminy w B. nalezy wskaza¢, iZ w okresie objetym
badaniami Wojewoda Podkarpacki, dziatajac na podstawie art. 91
ust. 4 u.s.g. wskazat na podjecie 6 uchwat z nieistotnym narusze-
niem prawa, wzywajac do dokonania w ich tresci stosownych
Zmian®o,

65 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 20 wrzes$nia
2012 r., P.I1.4131.2.94.2012.

66 Zob. Uchwata nr XVIII/26/08 z dnia 30 stycznia 2008 r. w sprawie za-
twierdzenia ,Regulaminu Organizacyjnego Srodowiskowego Domu Samopomo-
cy w B.”; Uchwata nr X1X/41/08 z dnia 28 lutego 2008 r. w sprawie nadania
statutu Gminnemu O$rodkowi Pomocy Spotecznej w B.; Uchwata nr XXVII/103/08
z dnia 25 czerwca 2008 r. w sprawie zbycia w niektérych nieruchomosci sta-
nowiacych wtasno$¢ Gminy B.; Uchwata nr XXVII/105/08 z dnia 25 czerwca
2008 r. w sprawie zbycia niektérych nieruchomosci stanowigcych wtasnosé¢
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III. Analiza ingerencji nadzorczej wojewody w dziatalno$¢
uchwatodawczg Rady Gminy w B. prowadzi do nastepujgcych
wnioskow: 1) stopien legalnosci uchwat wydanych przez Rade
Gminy w latach 2002-2012 uzna¢ nalezy za formalnie wysoki - na
1152 ustanowione akty stwierdzono niewazno$¢ 14, co stanowi
1,21% - na marginesie nalezy zauwazy¢, iz jest to odsetek wyzszy,
niz $rednia ustalona w trakcie badan dla 12 Gmin-Partneréw Pro-
jektu, ktéra wyniosta 0,84% uchwat dotknietych kwalifikowanymi
wadami prawnymi; 2) wérod stwierdzonych przez organ nadzoru
naruszen prawa uzasadniajgcych ich eliminacje z obrotu prawne-
go zaobserwowaé¢ mozna typowe, wymieniane przez doktryne
prawa administracyjnego przestanki stwierdzenia niewazno$ci:
dziatanie bez podstawy prawnej (w tym réwniez na skutek nie-
Swiadomos$ci zmian stanu prawnego), przekroczenie zakresu
kompetencji, niedochowanie nalezytego trybu podejmowania
uchwat (w tym przypadku wystapity zaré6wno uchybienia w tech-
nice gtosowania, jak réwniez — wystepujace do$¢ czesto w prakty-
ce organéw samorzadowych - nieprawidlowe zakwalifikowanie
uchwaty jako aktu prawa miejscowego i uzaleznienie jego sku-
tecznoSci od promulgacji w dzienniku urzedowym), naruszenia
przepisOw prawa materialnego oraz ustrojowego. Nalezy wskazac,
ze katalog ustaw materialnych, ktérych zlamanie skutkowato
stwierdzeniem niewaznoSci uchwaty, byt stosunkowo waski
i ograniczyt sie do postanowien ustawy o gospodarce nierucho-
moSciami oraz ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, ktorych interpretacja tradycyjnie sprawia trudnosci
organom gmin w ich dziatalnoSci prawotwdrczej, jak réwniez
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-

Gminy B.; Uchwata nr XL/18/2009 z dnia 27 marca 2009 r. w sprawie przyjecia
Gminnego Programu Profilaktyki i rozwigzywania Probleméw Alkoholowych
na rok 2009 oraz Uchwata nr XXXI1V/55/2012 w sprawie przekazania w nieod-
platne uzyczenie budynku komunalnego w L.G. oraz nieruchomosci gruntowej
potozonej w L.G. wraz z mieniem ruchomym na rzecz Stowarzyszenia Gospo-
dyn Wiejskich w L.G.
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zmowi, ustawy o systemie o$wiaty i ustawy o ochronie zwierzat.
Klasyczne ws$rdd naruszen przepisow prawa ustrojowego byto
obserwowane powszechnie w praktyce sprawowania nadzoru
nad legalnos$cig aktow samorzadowych przekroczenie upowaz-
nien wynikajacych z art. 18 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 30 ust. 2
us.g.: przekonanie o swoistej omnipotencji rady gminy i podej-
mowanie uchwat w sprawach, w ktoérych wytacznie wtasciwy jest
organ wykonawczy, stanowi jedng z najczestszych przyczyn kwa-
lifikowanej wadliwo$ci prawotwoérstwa gminnego. Owa tendencja
jest szczegoOlnie widoczna na poczatku kadencji organu stanowia-
cego, co wigzac nalezy z (przynajmniej cze$Sciowg) zmiang sktadu
osobowego rady: zalezno$¢ jest tu prosta - im wiecej zostato wy-
branych ,nowych” radnych, nieposiadajagcych doswiadczenia
w pracach uchwatodawczych, o niewystarczajacym stopniu zna-
jomosci przepiséw prawnych, tym wyzszy stopien btednego prze-
konania o w zasadzie nieograniczonym zakresie uprawnien rady
gminy, skutkujacego podejmowaniem aktéw z kwalifikowanym
naruszeniem prawa (w praktyce prawotwoérczej Rady Gminy w B.
wskazane powigzanie znajduje pelne potwierdzenie: na 14 uchwat
usunietych z obiegu prawnego poprzez ingerencje nadzorcza wo-
jewody, az 10 (czyli 71%) zostato wydanych przed uptywem po-
towy poszczeg6lnych kadencji).

Wskazane przez organ nadzoru uchybienia mialy charakter
bezdyskusyjny - zadne z rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewody nie
zostato zaskarzone do wojewddzkiego sagdu administracyjnego

Reasumujgc, pomimo formalnie wysokiego stopnia legalnosci
dziatalnosci uchwatodawczej Rady Gminy w B., wskaza¢ mozna na
wystepujace - w niewielkim zakresie, co oceni¢ nalezy pozytyw-
nie - trudnosci w dokonywaniu wtasciwej wyktadni okreslonych
przepisow prawnych, prowadzace do ustanawiania aktow
sprzecznych z prawem. Majac na uwadze tres$¢ art. 171 ust. 1 Kon-
stytucji RP, art. 851 91 ust. 1 u.s.g., jak réwniez fakt, iz konse-
kwencje wadliwo$ci prawotwoérstwa gminnego ponoszg w pierw-
szym rzedzie cztonkowie lokalnej wspolnoty samorzadowej, nale-
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zy dazy¢ do wyeliminowania nawet nielicznych przypadkéw kwa-
lifikowanych naruszen prawa w procesie uchwatodawczym.

ABSTRACT

Practice of applying art. 91
of the Act on Communal Self-Government
(on an example of law-making activity
of the Commune Council in B. in years 2002-2012)

The article presents the results of research concerning practice of
applying art. 91 of the Act on Communal Self-Government, on an exam-
ple of the law-making activity of one of communes in the Podkarpackie
Province in years 2002-2012.
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