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AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO - ICH KSZTALT I CHARAKTER

Akty prawa miejscowego majag umocowanie prawne w art. 87 ust 2 Konstytucji RP
z 1997 r., rozwijane w ustawach dotyczacych struktur samorzadu terytorialnego?, stano-
wig istotng ceche demokracji lokalnej i regionalnej w Polsce oraz kompetencje¢ odnosnych
wladz. W wielu publikacjach akty prawa miejscowego (APM) nazywa si¢ przepisami po-

' dr; adiunkt PWSBiA w Warszawie.

? Ustawy: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity DzU 2013 nr 0 poz. 594); z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz. 595); z 5 czerwca 1998 r. o administracji
rzadowej w wojewodztwie (tekst jedn. DzU 2013, nr 0, 565); z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
trojstopniowego podzialu terytorialnego pafistwa, DzU 1998 nr 96, poz. 603, ze zm., a takze regulacje prawne
dotyczace kompetencji wladz rzadowych i samorzadowych w wojewddztwie.
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rzagdkowymi lub twierdzi si¢, Ze majg one charakter przepiséw porzadkowych’. Takie
ujecie stanowi malo precyzyjne a zarazem nadmiernie uproszczone i mylace okreslenie
kategorii, stanowigc zarazem sposob definicji ignotum per ignotum. Nazywanie APM
przepisami porzagdkowymi lub zamienne uzywanie obu tych nazw jest niewlasciwe, a cza-
sem bledne. Przepis porzadkowy moze bowiem oznaczaé regulacje dotyczace porzadku
(i ew. bezpieczenstwa, tu na okreslonym obszarze), albo tez regulacje mieszczace si¢ w ra-
mach kompetencji wladz regionalnych i lokalnych (i chyba tak to rozumial prawodawca).
Przy czym leksykalnie, intuicyjnie przewaza to pierwsze rozumienie*.

Zgodnie z konstytucyjng zasadg hierarchicznej struktury systemu zrodet prawa APM
powinny by¢ zgodne z prawem powszechnie obowigzujacym, z tym ze podstawowe znacze-
nie maja tu normy konstytucji oraz ustaw o samorzadzie gminy, powiatu i wojewddztwa®,
a ponadto nalezy tez stosowac przepisy merytoryczne wlasciwe dla regulowanego dziatu.
Akty te sg zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dziatania organdw,
ktore je ustanowity (Konstytucja RP, art. 87 i 94°). Obejmujg one dwie grupy przepiséw: do
pierwszej naleza te, ktore sg stanowione na podstawie upowaznien ustawowych (m.in. statu-
ty jednostek samorzadu terytorialnego — JST), do drugiej — przepisy pozostajace w kompe-
tencji rad gmin i powiatéw (zwane czesto blednie porzadkowymi’). Nazwa przepisy porzgd-
kowe ma swe pierwotne zrodto prawdopodobnie w przepisie art. 40 ustawy o administracji
rzadowej w wojewodztwie, ktory uzyl nazwy rozporzgdzenie porzgdkowe®.

Warunkiem wej$cia w zycie aktow prawa miejscowego (tak jak ustaw i rozporzadzen)
jest ich ogloszenie (Konstytucja RP, art. 88). Zgodnie z ustawg o oglaszaniu aktéw nor-

* Por. np.: Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Torun 2013; H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014; J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski,
Ustréj samorzgdu terytorialnego, Wroctaw 2011; K. Maskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Administracja pu-
bliczna, t. 2: Ustréj administracji paristwowej terenowej, Warszawa 2012. K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W.
Kisiel, Prawo samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006.

* Por. J. Wilk, Akt prawa miejscowego jako forma prawna, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2009, nr 6, poz. 96
oraz J. Zimmermann, Prawo administmcyjne, Warszawa 2012, s. 39 i nast.

> Zob. regulacje ustawowe cytowane w przypisie 2.

¢ DzU 1997 nr 78, poz. 483, z pézn. zm.

7 Wiekszos¢ publikacji twierdzi, ze ,,Przepisy porzgdkowe mogg by¢ wydawane w zakresie nie uregulowa-
nym w ustawach czy innych powszechnie obowigzujgcych przepisach, jezeli ich ustanowienie jest niezbedne dla
ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo dla zapewnienia porzgdku,
spokoju i bezpieczetistwa publicznego. W przypadkach nie cierpigcych zwloki przepisy porzgdkowe moze wydaé
zarzgd gminy lub zarzqd powiatu — w formie zarzgdzenia, ktére podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady
- odpowiednio — gminy lub powiatu. Nie przedstawienie do zatwierdzenia lub nie zatwierdzenie takiego zarzg-
dzenia, skutkuje okresleniem przez rade gminy lub powiatu terminu utraty jego mocy obowigzujgcej. Przepisy
porzgdkowe organdw samorzgdu gmin i powiatéw oglasza sig¢ przez rozplakatowanie obwieszczefi w miejscach
publicznych, ogloszenia w srodkach masowego przekazu lub w inny sposéb zwyczajowo przyjety na danym te-
renie. Rozporzgdzenia porzgdkowe wydawane przez wojewodow przekazujg oni niezwlocznie Prezesowi Rady
Ministrow oraz marszatkom wojewddztw, starostom, prezydentom miast, burmistrzom i wéjtom, na ktorych
terenie rozporzgdzenie ma by¢ stosowane. Dlaczego nie uzywajg one nazwy ,,akty prawa miejscowego’? Por. J.
Wilk, Akt prawa miejscowego. ..

8 Uarw, art. 40. 1. W zakresie nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowia-
zujacych wojewoda moze wydawa¢ rozporzadzenia porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia,
zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczefistwa publicznego. (tekst jedn. DzU
2013, nr 0, poz. 565).
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matywnych i niektérych innych aktéw prawnych’ przepisy powszechnie obowiazujace
wchodza w Zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, a przepisy porzad-
kowe — po uptywie trzech dni od dnia ich ogloszenia, chyba Ze dany akt normatywny
okresli termin diuzszy. W uzasadnionych, szczegolnych przypadkach akty normatywne
moga wchodzi¢ w zycie z dniem ogloszenia w dzienniku urzedowym. Zaden akt prawa
nie moze funkcjonowa¢ w obrocie prawnym oraz wywotywa¢ skutkéw prawnych wobec
jego adresatow z dniem uchwalenia, chyba Ze tego samego dnia zostal ogtoszony w odpo-
wiednim dzienniku urzedowym i zawiera przepis, ze wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

Akty prawa miejscowego mozna podzieli¢ na prawodawcze (uchwalodawcze) i wyko-
nawcze. Te pierwsze wydawane sg w formie uchwat przez organy uchwalodawcze samo-
rzadu terytorialnego: rade gminy, rade powiatu, sejmik wojewodztwa. Z kolei akty wyko-
nawcze prawa miejscowego s3 wydawane w formie zarzadzen organdéw wykonawczych
odpowiednich szczebli: na szczeblu gminy — wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta,
a na pozostalych szczeblach odpowiednio: zarzadu powiatu (nie starosty — chociaz w wy-
jatkowych sytuacjach takze on moze je wydac), natomiast zarzad wojewddztwa nie ma
kompetencji w zakresie wydawania aktéw prawa miejscowego. Sposéb i procedury ich
stanowienia muszg respektowac tez odno$ne przepisy statutu i regulaminu danej struktu-
ry samorzadowej. Akty prawa miejscowego wydaja takze terenowe organy administracji
rzagdowej (wojewodowie oraz organy administracji niezespolonej) oraz organy samorzg-
du terytorialnego. Akty te musza by¢ wydane na podstawie i w granicach upowaznieni
zawartych w ustawie. Taki jest wymag konstytucji.

Sejmik wojewddztwa wydaje akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze wo-
jewddztwa lub jego czgsci. Akty te podpisuje przewodniczgcy sejmiku niezwlocznie po ich
uchwaleniu i kieruje do publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Akty prawa
miejscowego obowigzuja na obszarze - odpowiednio: wojewddztw, powiatéw, gmin. Wo-
jewoda moze wydawa¢ tez rozporzadzenia porzadkowe w sprawach nieuregulowanych
w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to niezbedne
do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. APM oglasza si¢ w obwieszczeniach (od 2012 r. publikowanych gtéw-
nie w elektronicznych dziennikach urzedowych wojewodztw) oraz w sposéb zwyczajowo
przyjety na danym terenie lub w osrodkach masowego przekazu, niezaleznie od oglosze-
nia przepiséw porzadkowych w wojewddzkim dzienniku urzgdowym. Akty rady powia-
tu i gminy sg przyjmowane w formie uchwal, oglaszanych w wojewédzkim dzienniku
urzedowym. Akty musza by¢ ponadto opublikowane w srodkach masowego przekazu i w
obwieszczeniach albo w sposob zwyczajowo przyjety na danym terenie.

Akty prawa miejscowego reguluja sprawy gminy, powiatu i wojewddztwa.

Rada gminy stanowi przepisy dotyczace:

—  wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,

—  organizacji urzed6w i instytucji gminnych,

® DzU 2007, nr 68, poz. 449.
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—  zasad zarzagdu mieniem gminy,

- zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;j,

- spraw porzadkowych zwigzanych z koniecznoscig ochrony zycia, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego.

- Rada powiatu wydaje akty dotyczace w szczegolnosci spraw:

—  wymagajacych uregulowania w statucie,

- porzadkowych, zwigzanych z koniecznos$cig ochrony zycia, zdrowia lub mienia
obywateli, ochrony $rodowiska naturalnego albo zapewnienia porzadku, spokoju i bez-
pieczenstwa publicznego; przepisy te sa stanowione przez rade powiatu wtedy, gdy przy-
czyny uzasadniajace ich wydanie wystepuja na obszarze wiecej niz jednej gminy,

- szczegblnego trybu zarzadzania mieniem powiatu,

— zasad i trybu korzystania z powierzonych obiektéw i urzadzen uzytecznosci pu-
blicznej.

Nie kazda uchwata rady gminy, miasta, powiatu czy sejmiku wojewddztwa jest ak-
tem prawa miejscowego. Wiele uchwatl ma wylacznie charakter aktéw kierownictwa we-
wnetrznego, jak nazywane sg akty prawa wewnetrznego samorzadu. Akty prawa miejsco-
wego s3 natomiast adresowane do nieokreslonej grupy osob, wyznaczajac im ich prawa
lub obowiazki. W przypadkach niecierpigcych zwloki akty porzadkowe w formie zarza-
dzen moga wydawa¢ — odpowiednio zarzady powiatu i gminy*.

Uchwaly rady gminy, powiatu, sejmiku — bedace aktami prawa miejscowego i uchwaty
zwykle — powinny by¢ podpisywane przez przewodniczacego. Jednak podpis nie decyduje
o waznosci danej uchwaly, a jego brak nie moze skutkowac¢ stwierdzeniem jej niewaznosci.
Uchwata wymaga podpisania jej. Mimo ze obowiazek ten nie wynika z ustawy o samorza-
dzie gminnym (usg), w odniesieniu do uchwat rady gminy mozna go wywie$¢ z samorza-
dowych ustaw ustrojowych (usp, usw), gdzie zobowigzano przewodniczgcego rady powiatu
(sejmiku wojewoddztwa) do podpisywania uchwal rady powiatu (sejmiku wojewoddztwa)
niezwlocznie po ich uchwaleniu, cho¢ ograniczono to tylko do uchwat bedacych aktami
prawa miejscowego. Brak jest bowiem uzasadnienia dla r6znego traktowania w tej kwestii
uchwat bedacych aktami prawa miejscowego i stanowigcych wigkszos¢ — uchwat zwyktych.
Problem podpisywania uchwat reguluja statuty gmin (powiatéw, wojewodztw) w ten spo-
sob, ze uchwaly podpisuje prowadzacy obrady, zwykle jest to przewodniczacy rady (sejmiku
wojewodztwa), wyjatkowo — zastepujacy go wiceprzewodniczacy'.

Wyjatkowo uchwale rady (sejmiku wojewodztwa) podpisuje radny senior (najstar-
szy, na pierwszej sesji, prowadzacy obrady), co dotyczy podjetej na pierwszej sesji rady
uchwaty w sprawie stwierdzenia wyboru przewodniczacego rady. Bowiem to radny senior
do wyboru przewodniczacego prowadzi obrady pierwszej sesji rady (sejmiku wojewodz-
twa) (zob. art. 20 ust. 2c usg, art. 18 ust. 6 usp, art. 21 ust. 6 usw).

10 Ustawa z 5.06.1998 r. 0 administracji rzadowej w wojewddztwie (Uarw, DzU nr 91, poz. 577, z pézn. zm.),
ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych (DzU nr 62, poz.718, z pdzn. zm.).

1 Np. Statut Powiatu Wlodawskiego (Uchwata nr XIX/297/10 — Dz.Urz.Woj.Lubel. 2010 nr 72, poz. 1410)
stanowi, ze uchwaly rady powiatu podpisuje przewodniczacy rady powiatu (§ 40 ust. 1), za$ w przypadku nie-
obecnosci przewodniczacego rady, uchwaly podpisuje wiceprzewodniczacy rady powiatu (§ 40 ust. 2 Statutu).
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W niektérych samorzadach uchwatle te, obok radnego seniora, podpisuje takze prze-
wodniczacy rady (sejmiku wojewodztwa)'2.

Podpis nie decyduje o waznoséci danej uchwaly, a jego brak nie moze skutkowac
stwierdzeniem jej niewazno$ci. W przypadku uchwal bedacych aktami prawa miejsco-
wego brak podpisu powoduje jednak wade uniemozliwiajaca jej publikacje, bowiem -
jak stanowi art. 15 ust. 1 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych (dalej: uoan) — podstawg do ogloszenia uchwaty bedacej aktem prawa
miejscowego jest jej oryginal podpisany przez upowazniony do wydania tego aktu organ.
Notabene przewodniczacy rady (sejmiku wojewddztwa) nie jest organem upowaznionym
do wydania uchwaly - jest nim cala rada lub sejmik wojewddztwa, a wiec takg uchwale,
trzymajac si¢ $cisle art. 15 ust. 1 uoan, powinni podpisa¢ wszyscy radni danej rady (sej-
miku wojewddztwa). Takie rozwigzanie byloby jednak do$¢ trudne w realizacji, dlatego
odpowiednie jest rozwigzanie powszechnie stosowane — przyjete przez ustawe o samorzg-
dzie powiatowym, ustawe o samorzadzie wojewodztwa oraz statuty, ze uchwate podpisuje
przewodniczacy rady (lub wiceprzewodniczacy, jesli to on prowadzil obrady).

Nadzé6r

Podjete uchwaly powinny by¢ przestane organom nadzoru — wojewodzie i regionalnej
izbie obrachunkowej (RIO), w ciggu 7 dni od dnia ich podj¢cia, w tym uchwaty w spra-
wie absolutorium oraz inne (art. 90 usg). Podobny obowiazek natozony zostal na
staroste — jest on zobowigzany do przedlozenia wojewodzie uchwat rady powiatu w cig-
gu 7 dni od dnia ich podjecia, za$ regionalnej izbie obrachunkowej uchwaly budzetowej,
uchwaly w sprawie absolutorium dla zarzadu oraz innych uchwat objetych zakresem nad-
zoru izby (art. 78 usp). Z kolei marszalek wojewddztwa przedstawia wojewodzie uchwaly
sejmiku wojewddztwa w ciggu 7 dni od dnia ich podjecia, w tym samym terminie przed-
stawia RIO uchwatly objete zakresem nadzoru izby (art. 81 usw)".

Obowigzek przestania uchwal organom nadzoru w calosci spoczywa na wéjtach, bur-
mistrzach, prezydentach miast, starostach i marszalkach wojewddztw. Nie jest to w Zadnej
mierze obowigzek przewodniczacego czy radnych. W praktyce obowiazek ten realizowa-
ny jest przez pracownikow urzedu gminy, starostwa, urzedu marszatkowskiego zajmuja-
cych sie obstuga rady gminy, rady powiatu czy sejmiku wojewodztwa.

Przesylajac uchwaly nalezy wskaza¢, ze podjete zostaly na okreslonym posiedzeniu
danej sesji rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewddztwa). Jednak wyrok NSA stwier-
dzil, iz przekroczenie przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) terminu przedtozenia
wojewodzie uchwaly rady zgodnie z art. 90 ust. 1 usg nie pociaga za sobg ujemnych skut-
kow prawnych co do samej uchwaly, jak i dziatan nadzorczych przez wojewode; termin do

2 Przyktadowo: Regulamin Rady Gminy w Radzanowie (Dz.Urz.Woj. Mazow. z 2003 r. nr 319, poz.
10217, z pdzn. zm.) w § 28 ust. 2 stanowi: ,W przypadku jesli obradom przewodniczy radny, ktéry nie jest
przewodniczacym ani wiceprzewodniczagcym Rady Gminy, uchwaly oprdécz podpisu osoby przewodniczacej
obradom winny by¢ podpisywane przez Przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego Rady Gminy”.

13 Usp - ustawa o samorzadzie powiatowym, usw — ustawa o samorzadzie wojewddztwa; cytowane DzU.
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przedlozenia uchwal rady organowi nadzoru jest terminem instrukcyjnym (wyrok NSA
Gd z 22 listopada 1990 r.)'.

CO TO SA PRZEPISY PORZADKOWE?

Jak juz wspomnieli$my, nazwa przepisy porzgdkowe ma swe pierwotne zroédlo praw-
dopodobnie w przepisie art. 40 ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie, ktory
uzyl nazwy rozporzgdzenie porzgdkowe." Inaczej nazwa ta jest uyjmowana w ustawie o sa-
morzadzie gminy przez przepisy art. 40 i 41:

Art. 40. 1. Na podstawie upowaznieni ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia
aktéw prawa miejscowego obowigzujgcych na obszarze gminy.

2. Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy mogq wydawac akty prawa miejscowego
w zakresie:

1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,

2) organizacji urzedow i instytucji gminnych,

3) zasad zarzgdu mieniem gminy,

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzgdze#n uzytecznosci publicznej.

3. W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszech-
nie obowigzujgcych rada gminy moze wydawac przepisy porzgdkowe, jezeli jest to niezbed-
ne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzqdku, spokoju i bez-
pieczenistwa publicznego.

Art. 41. 1. Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

2. W przypadku nie cierpigcym zwloki przepisy porzgdkowe moze wydac¢ wojt, w for-
mie zarzgdzenia.

Wszystko wskazuje na to, ze ustawodawcy chodzito tu o przepisy wykonawcze do in-
nych aktow (zwl. prawa miejscowego), wydawanych gtéwnie w przypadkach niecierpia-
cych zwtloki oraz nieuregulowanych w ustawach szczegétowych, w ramach kompetencji
ustawowych organu. Ustawa moéwi tu o zakresie nieuregulowanym w odrebnych usta-
wach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych oraz niezbednym dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa
publicznego, a kompetencje do wydawania aktéw (nazwanych przepisami porzgdkowymi)
ograniczono do rady gminy. Trudno precyzyjnie ustali¢ taki zakres, a zwlaszcza rozni-
ce miedzy przepisami porzadkowymi a APM. Wida¢ wigc tu brak precyzji legislacyjnej,

!4 Por.: Kontrole RIO w jednostkach sektora finansow publicznych, e-book, ,Wiedza i Praktyka” 2013; Wykona-
nie budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego woj. lubelskiego w 2006 roku, Zeszyty Problemowe — Regio-
nalna Izba Obrachunkowa w Lublinie 2007; Por. Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzgdu terytorialnego,
RIO, Zielona Gora 2006.

5 Uarw, Art. 40. 1. W zakresie nieuregulowanym w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowig-
zujacych wojewoda moze wydawa¢ rozporzadzenia porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia,
zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (tekst jedn. DzU
2013, nr 0, poz. 565).
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a takze uzywanie nadmiernej ilo$ci nieostrych terminéw, co doprowadzilo potem do po-
wstawania mylacych uogolnien's.
Podobnie jest w przepisach art. 40-42 ustawy o samorzadzie powiatu:

Art. 40. 1. Na podstawie i w granicach upowaznieni zawartych w ustawach rada powiatu
stanowi akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze powiatu.

2. Akty prawa miejscowego stanowione sq w szczegolnosci w sprawach:

1) wymagajgcych uregulowania w statucie,

2) porzgdkowych, o ktérych mowa w art. 41,

3) szczegblnego trybu zarzgdzania mieniem powiatu,

4) zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publiczne;.

Art. 41. 1. W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowigzujgcych, w szczegolnie uzasadnionych przypadkach, rada powiatu
moze wydawac powiatowe przepisy porzgdkowe, jezeli jest to niezbgdne do ochrony Zycia,
zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowiska naturalnego albo do zapewnienia
porzgdku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego, o ile przyczyny te wystepujg na obszarze
wiecej niz jednej gminy.

Art. 42. 1. Akty prawa miejscowego powiatu stanowi rada powiatu w formie uchwaty,
jezeli ustawa upowazniajgca do wydania aktu nie stanowi inaczej.

2. Powiatowe przepisy porzgdkowe, o ktérych mowa w art. 41, w przypadkach niecier-
pigcych zwloki, moze wydac zarzgd."”

A wiec wedltug naszej doktryny niewiele jest aktow prawa miejscowego (blednie ograni-
czanych czesto do statutéw organdw), a kategoria tak okreslona ustawowo uzyskuje w teo-
rii nazwe przepiséw porzadkowych (ktdre lingwistycznie i logicznie maja inne znaczenie).
Tymczasem ustawodawcy w nazwie przepisy porzgdkowe chodzito o akty wykonawcze nie-
cierpigce zwloki niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony srodowi-
ska naturalnego albo do zapewnienia porzqdku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego wyda-
wane zaréwno przez organy uchwatodawcze, jak i wykonawcze samorzadu.

Supozycje t¢ potwierdza art. 89 ustawy o samorzadzie wojewddztwa:

Art. 89. 1. Na podstawie tej ustawy oraz na podstawie upowaznienn udzielonych
w innych ustawach i w ich granicach sejmik wojewdodztwa stanowi akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze wojewddztwa lub jego czesci.

2. Przewodniczqgcy sejmiku wojewddztwa podpisuje akty prawa miejscowego, przyjete
przez sejmik wojewddztwa, niezwlocznie po ich uchwaleniu i kieruje je do publikacji w wo-
jewddzkim dzienniku urzedowym.

3. Publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym podlega takze uchwata budzetu
wojewodztwa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu wojewddztwa.'®

16 Tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz. 594.
17" Tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz. 595.
8 Tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz. 596.
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Watpliwosci wprowadzone przez ustawodawce nie do konca rozstrzyga tez orzecznic-
two. Zobaczmy np. fragment wyroku WSA we Wroctawiu z 20.01.2010 r.:

»Akty prawa miejscowego s3 to akty o charakterze normatywnym podejmowane przez te-
renowe organy administracji publicznej. Za ich pomoca organy administracji publicznej w spo-
sob wiladczy (jednostronny) okreslaja reguly zachowania dotyczace generalnie (nieimiennie)
oznaczonych kategorii podmiotéw w abstrakcyjnie (a wigc rowniez niekonkretnie) wskazanych
sytuacjach®. Zatem cechg charakterystyczng tego typu aktow jest wprowadzenie do porzadku
prawnego nowych norm prawnych, obowiazujacych w sposéb generalny i abstrakcyjny na tere-
nie wlasciwosci danego organu. W przypadku organéw gminy, wydawane przez nich akty prawa
miejscowego nakfadaja najczesciej na oznaczonych rodzajowo cztonkéw spolecznosci lokalnej
obowigzek oznaczonego zachowania si¢ w sytuacjach wskazanych w takich przepisach, badz tez
przyznaja tym podmiotom w okreslonych w tych aktach sytuacjach uprawnienia™.

Z aktami prawa miejscowego mamy do czynienia wowczas, gdy spelniaja dwa warunki facz-
nie: musza by¢ wydane przez organ, ktérego wlasciwo$¢ miejscowa rozciaga sie tylko na czgs¢
terytorium panstwa oraz ma on kompetencje do wydawania przepiséw powszechnie obowigzu-
jacych. ,,(...) Akty prawne stanowione na szczeblu lokalnym jako akty normatywne powszech-
nie obowigzujace nie moga odnosic¢ sie do konkretnej, jednostkowej, niepowtarzalnej sytuacji.
Musza posiada¢ cechy ogolnosci i abstrakcyjnosci. Charakter generalny majg te normy, ktdre
okreslajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$§ wymienienie ich z imienia (nazwy). Gene-
ralny charakter moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw instytucji, wladz publicznych, a wigc do
nazw generalnych szczegélnego rodzaju. Natomiast abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ w tym, ze
nakazywane, zakazywane albo dozwolone postepowanie ma mie¢ miejsce w okreslonych, z re-
guly powtarzalnych okolicznosciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji”

Jak widzimy, orzecznictwo administracyjne wyraznie stypuluje uzywanie tu nazwy
akty prawa miejscowego (a nie przepisy porzgdkowe).

ORZECZNICTWO W SPRAWIE PRAWODAWSTWA SAMORZADU

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl mozliwos¢ uczynienia aktéw prawa miejscowego
przedmiotem skargi konstytucyjnej, o ile maja one charakter normatywny i sg zaliczone do
aktow normatywnych w rozumieniu konstytucyjnym, czyli powszechnie obowigzujacego pra-
wa, zawierajagcego normy generalne i abstrakcyjne. Zakres przepiséw podlegajacych zaskarze-
niu (przedmiot skargi konstytucyjnej) ustala bowiem autonomicznie i wyczerpujaco art. 79
ust. 1 Konstytucji RP. Wylaczenie spoza zasiegu skargi konstytucyjnej prawa miejscowego by-
loby takze sprzeczne z art. 188 pkt 5 Konstytucji RP, ktéry wyraznie wigze kognicje Trybunatu

¥ Regulacje ustawowe: ustawy: z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz.
594); z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. DzU 2013, nr 0, poz. 595); z 5 czerwca 1998
r. 0 administracji rzagdowej w wojewoddztwie (tekst jedn. DzU 2013, nr 0, 565); z 24 lipca 1998 r. o wprowadze-
niu zasadniczego tréjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa, DzU 1998, nr 96, poz. 603, ze zm. Por. tez
P. Lisowski, Powiat. Z teorii. Kompetencje. Komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 2001, s. 80.

2 Wyrok WSA we Wroctawiu z 20.01.2010, sygn. IV SA/Wr 420/09.
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Konstytucyjnego z regulacja art. 79 ust. 1, w tym z pojeciem ,,innego aktu normatywnego ™.

W wyroku WSA w Lublinie z 29 stycznia 2009 r.** stwierdzono: ,2. Przepis art. 14
usg nie zawiera klasyfikacji uchwal, ktére moze podejmowac rada. Nie sposob przyjac, ze
w $wietle tego przepisu rada moze jedynie przyja¢ uchwale, odrzuci¢ projekt uchwaly, ewen-
tualnie za$ postanowi¢ przesunigcie rozpatrzenia projektu na inny termin. 3. Projekt kazdej
uchwaly wymaga przeglosowania. W braku uzyskania wigkszosci gloséw lub w przypadku
uzyskania rownej liczby gloséw ,,za” i ,,przeciw’, okreslona uchwala nie zostaje podjeta. Na-
kaz glosowania ,,do skutku” oznacza godzenie w prawo kazdego z radnych do wyrazania
wlasnego zdania i woli oraz przekonan, co do stusznosci gtosowanej materii”.

A wyrok WSA w Bydgoszczy z 2008 r.* uznaje, ze: ,W tych wszystkich przypadkach,
w ktorych ustawodawca przyznal radzie gminy mozliwo$¢ wypowiedzenie sie w jakich-
kolwiek kwestiach merytorycznych, bedzie to miato miejsce w formie uchwaty”, a wiec
istnieje mozliwo$¢ przyjecia aktu prawa miejscowego.

W wyroku WSA w Gliwicach z 2008 r.** sad stanowi: ,,2. Artykul 18 ust. 1 usg zasadniczo
nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktéw ogdlnie obowigzujacych o cha-
rakterze normatywnym (wladczym), te bowiem muszg znalez¢ umocowanie w przepisach
materialnego prawa administracyjnego. Natomiast przepis ten upowaznia rad¢ gminy do
podejmowania dziatan niewtadczych (np. o charakterze programowym, intencyjnym), ale
pozostajacych w granicach zadan gminy przewidzianych w przepisach prawa. W innym
orzeczeniu za$: Powolujac sie wylacznie na art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95), rada gminy nie moze ustanawia¢
ogolnie obowigzujacych nakazow lub zakazéw ani tez ustala¢ takich nakazow i zakazow
w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej, a wigc réwniez nie moze
wstrzymywac wykonania decyzji administracyjnych™. Sad podkresla tez, ze ,Rada gminy
nie moze bez wyraznego upowaznienia ustawowego podejmowac dzialan wykonawczych
przypisanych, co do zasady organowi wykonawczemu. Nie moze tez wedlug wlasnego uzna-
nia dzieli¢ si¢ z nim swoimi kompetencjami stanowiacymi i kontrolnymi™.

NADZOR I KONTROLA SAMORZADU,
W TYM JEGO DZIALALNOSCI PRAWODAWCZE]

Promulgacja aktéw prawa miejscowego a kontrola rzgdowa

Akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa oraz organy powiatu
i gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy, oglaszane s3 w Dzienniku Urzedo-
wym Wojewody (od 2012 r. w wersji elektronicznej). Normuje to odnosny przepis:

Art. 13. W wojewddzkim dzienniku urzedowym ogtasza sie:

21 Postanowienie TK z dnia 6 lutego 2001 r., Ts 139/00, OTK 2001, nr 2, poz. 40.

* WSA Lublin, wyrok ws. sygn. IIT SA/Lu 418/08.

» 'WSA w Bydgoszczy, wyrok ws. sygn. IT SA/Bd 930/07, z dnia 5 maja 2008 r.

* Wyrok WSA Gliwice, sygn. IV SA/GI 487/08, z 6 pazdziernika 2008 r.

» Wyrok WSA Wroclaw, SA/Wr 1055/90, z 4.01.1991 r., ONSA 1991, nr 2, poz. 32.
% Wyrok WSA w Warszawie, VIII SA/Wa 504/07, z dnia 12 grudnia 2007 r.
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1) akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji niezespo-
lonej,

2) akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz
organ gminy, w tym statuty wojewodztwa, powiatu i gminy, (...)

4) akty Prezesa Rady Ministréw uchylajqce akty prawa miejscowego stanowionego przez
wojewode i organy administracji niezespolonej,

5) wyroki sgdu administracyjnego uwzgledniajqce skargi na akty prawa miejscowego
stanowionego przez: wojewodg i organy administracji niezespolonej, organ samorzgdu wo-
jewddztwa, organ powiatu i organ gminy, (...)

9) statut urzedu wojewddzkiego,

10) inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak
stanowiq przepisy szczegolne.”

Odnosne przepisy okreslaja wymogi techniczne i w sferze autentyfikcji dokumentéw
elektronicznych. Przekazanie w tej formie APM do Urzedu Wojewody oznacza najpierw
poddanie go kontroli, a potem dopiero publikacje. Ustawa okresla tez, jakie przepisy
(akty) samorzadu wymagaja wczedniejszego przekazania ich do kontroli RIO. Ustawowy
termin rozstrzygnigcia nadzorczego to 30 dni, nalezy wiec liczy¢ si¢ z promulgacja APM
po uplywie tego terminu.

Nalezy zwréci¢ uwage na kompetencje terenowej administracji rzadowej, zwlaszcza
niezespolonej, w sferze wydawania aktow prawa miejscowego. Takie uprawnienia posia-
daja m.in. regionalne dyrekcje ochrony srodowiska i struktury stuzby sanitarno-epide-
miologicznej, a takze administracji celnej i administracji morskiej w zakresie kompetencji
merytorycznej i terytorialnej.

Nadzér i kontrola nad samorzqdem

Pamietajac o desygnatach i zakresie pojec¢ nadzor i kontrola, warto poswieci¢ nalezna
uwage tym kategoriom, majacym znaczenie dla funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go. Zgodnie z regulacjg art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego podlega ochronie sadowej. Jednak art. 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi,
ze dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno-
$ci. Zasada ta pozostaje w pelnej zgodnodci z art. 8 ust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, ktory przewiduje, ze kontrola spotecznosci lokalnej powinna w zasadzie
mie¢ na celu jedynie przestrzeganie prawa i zasad konstytucyjnych.

Kategoria nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego zostala okreslona
w Konstytucji oraz w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa.
Jej podstawowym celem jest zapewnienie przestrzegania prawa przez samorzad. Ozna-
cza to, ze nadzor nad gminami, powiatami i wojewddztwami zaréwno w zakresie zadan
wlasnych, jak i zleconych powinien ogranicza¢ si¢ jedynie do zgodnosci z prawem po-

77 Art. 13 Ustawy z 20.07.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
tekst jedn. DzU 2011 r., nr 197, poz. 1172 i nr 232, poz. 1378.
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wszechnym. Organami nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego sa
Prezes Rady Ministrow, wojewodowie?, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe (RIO).

Srodki nadzoru

Srodki nadzoru nad dziatalnoscig organéw samorzadowych wykonywang w ramach
administracji publicznej dotycza gtéwnie ich aktéw prawa i decyzji. Wojewoda oraz re-
gionalna izba obrachunkowa oceniaja przesylane przez samorzad uchwaly i zarzadzenia.
Jesli uznajg, ze uchwala jest sprzeczna z prawem, stwierdzajg niewaznos¢ uchwaly, czyli
wydaja rozstrzygniecie nadzorcze (rodzaj decyzji administracyjnej). Stwierdzenie przez
organ nadzoru niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu samorzadowego powodu-
je wstrzymanie ich wykonania z mocy prawa. Z chwilg dore¢czenia organowi samorzadu
rozstrzygniecia nadzorczego uchwala nie moze by¢ wykonywana. Jezeli naruszenie prawa
jest nieistotne, organ nadzoru moze wskaza¢, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa,
lecz nie stwierdza jej niewaznosci. O tym, czy mamy do czynienia z naruszeniem prawa
i czy jest to istotne naruszenie prawa, decyduje wojewoda lub regionalna izba obrachun-
kowa. Ocena tych organéw moze by¢ zweryfikowana przez sad administracyjny, jesli sa-
morzad wniesie do niego skarge.

Postgpowanie nadzorcze

W celu realizacji nadzoru ustawodawca zobowigzal woéjta (burmistrza, prezydenta),
staroste i marszatka do przedkladania:

- wojewodzie uchwat rady w ciggu 7 dni od daty ich podjecia, a przepisy porzadko-
we w ciagu dwdch dni od ich ustanowienia,

—  RIO uchwaty budzetowej, uchwaly w sprawie absolutorium oraz innych uchwat
objetych zakresem dzialania izby, w tym samym terminie.

Po otrzymaniu uchwat organéw jednostek samorzadu terytorialnego wojewoda lub
regionalna izba obrachunkowa przeprowadza postepowanie wyjasniajace. Organy te maja
prawo do zadania informacji i danych dotyczacych organizacji i funkcjonowania pod-
miotéw samorzadu terytorialnego. Ustawy zakreslajg 30-dniowy termin do wydania roz-
strzygniecia nadzorczego od przedtozenia organom nadzoru uchwat i zarzadzen. Przepisy
ustaw normujacych samorzady stanowig, ze po uptywie 30-dniowego terminu organ nad-
zoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaly. Moze on wéwczas
jedynie zaskarzy¢ uchwate do sadu administracyjnego. Postepowanie nadzorcze konczy
sie bowiem:

#  Przyklad: Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego Wroclaw, z dnia 1 kwietnia 2009 r. (NK.
11.0911-16/205/09): Zgodnie z postanowieniami art. 3 pkt 2 Karty Nauczyciela: ,,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o szkotach bez blizszego okreslenia — rozumie sie przez to przedszkola, szkoly i placowki oraz inne jednostki orga-
nizacyjne wymienione w art. 1 ust. 11 1a, a takze odpowiednio ich zespoly” § 1 pkt 2 uchwatly nr XXIX/142/2009
podaje z kolei inng definicje szkoly, stanowiac: ,Ilekro¢ w uchwale jest mowa o szkole bez blizszego okreslenia -
rozumie si¢ przez to szkole, zespdt szkdl, placéwke oswiatowa, placéwke opiekunczo-wychowawcza lub o$rodek
adopcyjno-opiekunczy, dla ktérych organem prowadzacym jest Powiat Ztotoryjski™
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1) wydaniem rozstrzygniecia stwierdzajacego niewaznos¢ w calosci lub w czesci
uchwaty organu lub zarzadzenia, jezeli akty te sg sprzeczne z prawem,

2) wskazaniem, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa, jesli naruszenie bylo nie-
istotne.

»Nieistotne naruszenie prawa’ to dla przykladu: a - nieodpowiednie oznaczenie
uchwaly, b - nadanie jej blednej nazwy, ¢ — powotlanie niewtasciwej podstawy prawnej
w sytuacji, gdy istnieje przepis prawa, dajacy podstawe do jej podjecia.

Nalezy zwrdci¢ uwage na réznice postepowania regionalnej izby obrachunkowej ws.
uznania uchwaly budzetowej organu stanowigcego samorzadu terytorialnego za niewaz-
ng w calosci lub w czesci. Izba wskazuje organowi nieprawidtowosci oraz podaje sposdb
i termin ich usuniecia. Dopiero jezeli organ samorzagdu w wyznaczonym terminie nie
usunie nieprawidlowosci, zapada orzeczenie o niewaznos$ci uchwaty w calosci lub w cze-
sci. Konsekwencjg stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly budzetowej jest koniecznos¢ ustale-
nia budzetu przez kolegium regionalnej izby obrachunkowej w cato$ci lub w czesci objetej
niewaznoscig.

Natomiast w sposob niezgodny z prawem Statut m.st. Warszawy wprowadzit kompe-
tencje nadzoru Prezydenta i Rady Miasta nad aktami prawa miejscowego przyjmowane
przez dzielnice. Kompetencje takie (acz w pewnej mierze racjonalne) sg sprzeczne nie
tylko z ustawodawstwem samorzadowym, ale takze niezgodne z Konstytucjg. Ich utrzy-
mywanie, w tym dotychczasowy brak skargi konstytucyjnej w tym zakresie, nalezy uzna¢
za niewytlumaczalne i za obrazajace zasady panstwa prawa.

Nadzwyczajne srodki nadzoru

W mysl przepiséw ustaw samorzadowych rozwigzanie rady, sejmiku uzasadnione jest
powtarzajgcym si¢ naruszaniem przez organ stanowigcy gminy, powiatu i wojewodztwa
Konstytucji lub ustaw. W razie naruszania Konstytucji lub innych ustaw przez rad¢ gminy,
powiatu badz sejmik wojewddztwa, wdjta, burmistrza, prezydenta miasta, zarzad powiatu
czy wojewodztwa ustawodawca wprowadzil nastepujace nadzwyczajne srodki nadzoru:

— W razie powtarzajacego si¢ naruszania Konstytucji lub ustaw przez rade gminy,
rade powiatu, sejmik wojewddztwa — Sejm RP na wniosek Prezesa RM moze w drodze
uchwaly rozwigza¢ wymienione organy stanowigce,

—  jedli powtarzajacego si¢ naruszania Konstytucji lub ustaw dopuszcza si¢ wojt (do-
tyczy tez burmistrza i prezydenta), wojewoda wzywa go do zaprzestania naruszen, a jesli
nie odnosi to skutku, wystepuje z wnioskiem do Prezesa RM o odwolanie wdjta, o ile do-
tyczy to zarzadu powiatu lub zarzagdu wojewddztwa, wojewoda wzywa rade powiatu lub
sejmik wojewddztwa do zastosowania niezbednych srodkéw, a jezeli wezwanie nie przy-
nosi skutku, za posrednictwem ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
wystepuje do premiera o rozwigzanie zarzagdu odpowiednio powiatu lub wojewodztwa.
Nie chodzi tu o sytuacje, gdy organy podjely — nawet kilka razy - uchwatly lub wyda-
ty decyzje, ktére okazaly sie niezgodne z prawem. Méwimy o srodkach nadzwyczajnych
stosowanych w przypadku uporczywego, swiadomego naruszania prawa, ktére nie zo-
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stalo przerwane mimo wezwania organu nadzoru. Bywa tez, ze organy samorzadéw nie
sa w stanie wykonywac zadan, ktore nakladajg ustawy. Powodem nie jest jednak tamanie
prawa, ale stan, ktéry ustawodawca okreslil jako nierokujacy nadziei na szybka poprawe,
i przedluzajacy sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan. Moze to wynika¢ zaréwno
z ,pata politycznego” (niemoznosci porozumienia miedzy klubami w radzie oraz tych
klubéw a burmistrzem), jak i z braku kompetencji, czy tez sktécenia czlonkéw organow
samorzadowych. W takiej sytuacji Prezes RM na wniosek ministra wlasciwego do spraw
administracji publicznej moze zawiesi¢ organy samorzadu i ustanowi¢ zarzad komisa-
ryczny na okres do 2 lat. Wtedy wladzg¢ przejmuje komisarz rzagdowy powotany przez
premiera.

Kontrola zewnetrzna dziatalnosci organow samorzgdowych

Jednostki samorzadu terytorialnego nie sg wylaczone spod kontroli organéw panstwo-
wych. Organami, ktére mogg kontrolowa¢ dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego, sa m.in.:
NIK; regionalne izby obrachunkowe; inspektorzy kontroli skarbowej; urzedy skarbowe;
Panstwowa Inspekcja Pracy; wojewodowie; Prezes Urzedu Zamoéwien Publicznych; sady
administracyjne; sady powszechne. Uprawnienie kontrolne NIK wynika z art. 203 Konsty-
tucji RP. NIK moze kontrolowa¢ dzialalno$¢ organéw samorzadu terytorialnego nie tylko
z punktu widzenia legalnosci, ale tez gospodarnosci i rzetelnosci. W regionalnej izbie ob-
rachunkowej dziataja sklady orzekajace zfozone z 3 czlonkéw kolegium izby, a od uchwat
skladow orzekajacych stuzy odwolanie do kolegium izby w terminie 14 dni od doreczenia
uchwaty. RIO ma obowigzek przeprowadzenia kompleksowej kontroli finansowej w kazdej
z gmin majacych siedzibe na terenie wlasciwej izby raz na 4 lata. Zakres kontroli to nie tylko
gospodarka finansowa, ale tez realizacja ustawy o zamoéwieniach publicznych oraz prawi-
dfowos¢ wykorzystania dotacji i subwencji. Kontrola skarbowa dotyczy przede wszystkim
prawidfowosci rozliczenia podatkéw i innych naleznosci budzetowych, a jej zakres samo-
dzielnie ustala inspektor urzedu kontroli skarbowej. Kontrol¢ podatkowa przeprowadzaja
pracownicy urzedéw skarbowych, a jej celem jest sprawdzanie wywigzywania si¢ jednostek
kontrolowanych z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Samorza-
dy zatrudniaja pracownikow i sa ptatnikami podatku dochodowego od oséb fizycznych.
Ponadto s3 one rowniez platnikami podatku VAT. Upowaznieni kontrolerzy moga zada¢
niezbednych informacji, maja wstep na teren i do pomieszczen jednostek kontrolowanych,
wglad do dokumentéw zwigzanych z gospodarka finansowa i wiele innych uprawnien; na-
stepstwem kontroli moze by¢ decyzja ustalajaca nalezny do zaptacenia podatek. Urzad gmi-
ny, starostwo powiatowe i urzad marszatkowski to ,,zaktady pracy”, wobec czego Panstwowa
Inspekcja Pracy kontroluje przestrzeganie prawa pracy, zwlaszcza przepiséw dotyczacych
bezpieczenstwa i higieny pracy, a jej inspektorzy moga wydawa¢ nakazy w formie decyzji
administracyjnej. Wojewoda ma prawo zadania informacji i danych dotyczacych organi-
zacji i funkcjonowania organéw samorzadowych, niezbednych do wykonywania przystu-
gujacych mu uprawnien nadzorczych. Samorzagdowe Kolegium Odwolawcze i wojewoda
kontroluja prawidlowos¢ wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego decyzji
administracyjnych, kazde w zakresie swojej wlasciwosci jako organy odwolawcze. Prezes
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Urzedu Zamoéwien Publicznych jest powolany do kontroli przestrzegania ustawy o zamo-
wieniach publicznych. Urzad Marszalkowski, starostwo powiatowe, urzad gminy oraz pod-
porzadkowane im jednostki budzetowe, udzielajagc zamodwienia publicznego, muszg prze-
strzega¢ przepisow tej ustawy. Prezes Urzedu moze przeprowadzi¢ kontrole udzielonego
zamoOwienia w terminie 4 lat od dnia jego udzielenia.

Sad, ktory sprawuje w zakresie swojej wlasciwosci kontrole pod wzgledem zgodnosci
z prawem aktéw administracyjnych, to wojewddzki sad administracyjny. Orzeka m.in.
w sprawach skarg na decyzje administracyjne, postanowienia i uchwaly organéw samo-
rzadowych i rozpatruje skargi, ktore samorzad moze ztozy¢ na rozstrzygniecie nadzorcze
wojewody lub regionalnej izby obrachunkowej. Kazdy, czyj interes prawny zostat naruszo-
ny uchwalg lub zarzadzeniem podjetym przez organ samorzadu terytorialnego w sprawie
z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate do wojewddzkiego sadu ad-
ministracyjnego za posrednictwem tego organu. Przed skierowaniem skargi do sagdu musi
jednak wezwa¢ organ samorzadowy, aby usunal naruszenie prawa (czyli uchylit uchwate
lub zarzadzenie). Od wyroku wojewddzkiego sadu administracyjnego istnieje mozliwos¢
whiesienia skargi kasacyjnej do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Kontrola wewnetrzna

Kontrola jest bardzo wazna, ale jeszcze wazniejsze jest tworzenie jednoznacznych i prostych
przepiséw. Rada gminy kontroluje dziatalnos¢ burmistrza, gminnych jednostek organizacyjnych
i pomocniczych (sofectwa, osiedla, dzielnice). W tym celu powotuje komisje rewizyjng. Rada
powiatu i sejmik wojewddztwa kontroluja dzialalnos¢ — odpowiednio zarzadu powiatu i zarzadu
wojewddztwa oraz powiatowych i wojewddzkich jednostek organizacyjnych i w tym celu powo-
tuja komisje rewizyjne. Komisja rewizyjna to jedyna komisja, ktdra jest wybrana, a jej czlonkami
moga by¢ wylacznie radni, z wyjatkiem czlonkéw zarzadu oraz przewodniczacego rady, sejmiku
i wiceprzewodniczacego. W sklad komisji rewizyjnej wchodza przedstawiciele wszystkich klu-
bow dziatajacych w radzie, sejmiku. Statut okresla zasady dziatania klubow radnych, w tym liczbe
radnych, ktéra moze utworzy¢ klub. Komisja rewizyjna opiniuje wykonanie budzetu i wystepu-
je z wnioskami do rady, sejmiku w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium burmi-
strzowi, zarzadowi powiatu, zarzadowi wojewodztwa. Organy stanowigce moga zleca¢ komisji
rewizyjnej wykonywanie innych zadan w zakresie kontroli. Komisja podlega radzie, sejmikowi.
Zasady i tryb dzialania komisji rewizyjnej okresla statut. Kontrola wewnetrzna w samorzadzie
realizowana jest przez: a — rade gminy, powiatu, sejmik wojewodztwa, b — burmistrza, staroste,
marszatka, ¢ — wyspecjalizowang komoérke dzialajaca w ramach urzedu gminy; starostwa powia-
towego, urzedu marszatkowskiego ,,do spraw kontroli wewnetrzne;”

MALO POZYTYWNY PRZYKEAD STANU PRAWNEGO WARSZAWY
JAKO POWIATU

Trzy kolejne ustawy warszawskie wprowadzaly skrajnie rézne rozwigzania, przy ni-
klym czesto poszanowaniu intereséw spolecznosci lokalnych (zwlaszcza dzielnic)®.

? Ustawa o ustroju miasta stolecznego Warszawy z 15 marca 2002 r., wraz z nowelizacja z 19.07.2002 r. (DzU
nr 127, poz. 1087, z pozn. zm).
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Obecna ustawa sprowadza dzielnice (zwykle ponadstutysieczne) do rangi jednostek po-
mocniczych (solectw)®, a stan ten pogarsza galimatias prawny wprowadzony przez lo-
kalne wladze. Rada Warszawy, stanowigc ze znacznym i nieuzasadnionym opdznieniem
przepisy wykonawcze do tej ustawy, a wigc przyjmujac Statut m.st. Warszawy, a nastep-
nie statuty dzielnic Warszawy, wprowadzila wiele rozwigzan kolidujacych z taze ustawa,
zasadami samorzadowymi, zasadami ustrojowymi, a w pewnym zakresie takze — kon-
stytucyjnymi. Warto pamietaé, ze w Warszawie sytuacja jest szczegélnie skomplikowa-
na, bo nalezy stosowac i ustawe warszawska, i ustawe o samorzadzie gminnym, i ustawe
o samorzadzie powiatu (nie moéwigc o zasadach ustrojowych i konstytucyjnych) i wiele
innych ustaw i aktow wykonawczych. Stad nie sposéb tu ustali¢, ktére naruszenia byly
celowe (wynikajace z kalkulacji politycznych ugrupowan rzadzacych), a ktére - z braku
wysokich kwalifikacji oraz nieudolnosci prawnej. Szerzej chodzi tu zaréwno o akty sta-
nowigce (prawodawcze), jak i wykonawcze. Najpierw Rada Warszawy podjeta uchwate nr
1422/2008 w sprawie przekazania dzielnicom miasta niektérych zadan i kompetencji*'.
Uchwala ta z jednej strony pozbawila dzielnice wielu kompetencji naleznych ustawowo,
z drugiej — przekazala wiele kompetencji Prezydenta m.st. (a wigc bezprawnie pozba-
wiajac go tych kompetencji) dzielnicom, pozbawiajac go takze prawa wydawania decyzji
administracyjnych w przekazanym zakresie. Naruszono przy tej ,okazji” kompetencje
Prezydenta jako starosty. Ponadto przekazano burmistrzom dzielnic kompetencje Prezy-
denta do czynnosci cywilnoprawnych (dotyczacych dzielnic). I tak np. przekazano dziel-
nicom prawo decyzji ws. nieruchomosci, a zarazem powolano w dzielnicach delegatury
Biura Nieruchomosci m.st., ktére blokuja w tej sferze wykonywanie kompetencji powie-
rzonych uchwata. Wszystko to budzito i nadal budzi spory prawnikéw, doprowadzajac do
utworzenia w dzielnicach delegatur biur miejskich, bedacych swoista filig Urzedu Miasta.
Ze swej strony Prezydent m.st. zawarowata sobie w Statucie prawo powolywania zarza-
dow dzielnic (lub ich czlonkéw), jedli nie powstaly w terminie, lub zostaty powotane z na-
ruszeniem ustalonych procedur. A ponadto ustalenia procedury nadawania zarzagdom
dzielnic - uprawnien®, w ktérych to ramach Prezydent upowaznia takze burmistrzéw do
wydawania niektérych decyzji administracyjnych (jest to dziatanie niepoprawne lege artis
i malo zgodne z prawem). Do tego doda¢ nalezy oczywiscie mozliwos¢ kontroli i bloko-
wania (w dowolny sposéb) uchwal rad dzielnic. W dodatku Statut nadaje i Radzie Miasta,
i Prezydentowi (nieznang w przepisach wyzszego rzedu, a wigec chyba bezprawng) kom-
petencje do (woluntarystycznej) kontroli oraz decyzji o ew. promulgacji APM dzielnic.

% Podobnie jest w innych miastach na prawach powiatu (w tym wojewodzkich), z tym Ze pozostate nie

maja specjalnie tworzonych dla nich ustawy, a wiec stosuja ustawy o samorzadzie gminnym i powiatowym.
Deprecjacja dzielnic (i ich spolecznosci) i tam jest podobna, ale galimatias prawny — zdecydowanie mniejszy.
31 Uchwata kompetencyjna z 18.12.2008 r. (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego nr 220 poz. 9485), z wieloma zmia-
nami - w tym Uchwata 2407/20014 (Dz.Urz. poz. 10376).

2 Od momentu wyboru w grudniu 2014 r. walke z p. prezydent toczy nieuznawany przez nig burmistrz (i
zarzad) Bemowa. Burmistrz K. Zygrzak (bez uzyskania uprawnien od ratusza) wyrzucil pelnomocnikéw p.
prezydent oraz ztozyl na nig doniesienie do prokuratury, oskarzajac ja o tamanie prawa. Nie wspominajac
o negatywnej kampanii medialnej, zwyklych obelgach i awanturach. Podobne problemy wystapity na Pradze
i Ursynowie.
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Uwaza¢ wigc mozna, ze ustroj miasta jest czesciowo wadliwy prawnie, niesprawny, nie-
spojny i upolityczniony*. Zastanawiajaca jest tu oczywiscie pozytywna kontrola wojewo-
dy, a takze akceptacja tego stanu przez sady i TK.

Reasumujgc, nalezy uzna¢, ze w obecnym brzmieniu Statutu za niezgodne z ustawa
mozna uznaé: ograniczenie kompetencji stanowiacych i zarzadczych organéw dzielnic
(sprowadzonych do rangi sofectw), nadzoér Prezydenta i Rady Miasta nad wydawanym
przez nie APM, nadawanie burmistrzom i zarzagdom dzielnic uprawnien (z mozliwosciag
ich mianowania), a takze mozliwo$¢ rozwigzywania organéw dzielnic i ustanawiania za-
rzagdow komisarycznych, a wszystko to bez mozliwosci zaskarzenia i bez kontroli. Cho-
ciaz wyroki NSA i WSA prezentujg inne zdanie.

JUDYKATURA W SPRAWIE KONTROLI UCHWALODAWCZE]
SAMORZADU

Kontrola zgodnosdci z prawem dzialalnosci samorzagdu (w tym wydawania APM)
zostala powierzona dyskrecjonalnej kompetencji Prezesa Rady Ministréw i wojewody.
Kontrola sadéw i TK w tej sferze powinna dawa¢ nadziej¢ na wychwytywanie i usuwa-
nie nieprawidtowosci sprawczych. Ale czy tak jest w istocie? W odnosnym orzecznictwie
(przytaczajac jego elementy) warto zwroci¢ uwage na nastepujace aspekty:

a) kryteria nadzoru

W wyroku WSA w Krakowie* z 2004 r. sad uznal, ze ,Nadzoér administracyjny, po-
dobnie jak i kontrola sagdowa, nie ocenia aktu prawa miejscowego na podstawie sposobu
jego stosowania, lecz na podstawie tresci aktu. Akt normatywny moze by¢ prawidlowy
lub wadliwy, niezaleznie od tego, jak jest stosowany. I odwrotnie, z wadliwego stosowania
przepiséw nie mozna wyprowadza¢ wniosku o wadliwo$ci przepisow”.

W wyroku NSA we Wroctawiu® stwierdzono: ,,1. Opierajac sie na konstrukeji wad
powodujacych niewazno$¢ oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskaza¢
rodzaje naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznos¢
uchwaly organu gminy. Do nich nalezy naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompe-
tencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow
prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladni¢ - oraz
przepiséw regulujacych procedure podejmowania uchwal. 2. Nadzoér nad dzialalnoscig
komunalng sprawowany jest tylko na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (art. 85
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym), w zwiazku z tym tylko w przypad-
ku istotnego naruszenia prawa w uchwale organu gminy, organ nadzoru moze siggna¢ do
swoich uprawnien przewidzianych w art. 91 cyt. ustawy. Ingerencje organu administracji
rzadowej w sytuacji braku takiego »istotnego naruszenia prawa« nalezy oceni¢ jako go-
dzenie w konstytucyjna zasade samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego™.

33 B.Zmijewski, Przeglgd statutu miasta pozgdany, http://www.poludnie.com.pl/aktualnosci/item/458 -prze-
glad [dostep: 21.03.2005].

* Wyrok WSA, sygn. III SA/Kr 701/04, z 19 pazdziernika 2004 r.

3 Wyrok NSA we Wroctawiu, IT SA/Wr 1459/97, z dnia 11 lutego 1998 r.



JAROSEAW SOZANSKI, AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO A PRZEPISY PORZADKOWE... 49

W wyroku WSA w Krakowie z 4 listopada 2011 r.*® sad stwierdzit m.in.: ,,Dokonu-
jac kontroli legalno$ci danego aktu i dochodzac do wniosku, ze zachodza przestanki do
stwierdzenia niewaznosci kontrolowanego aktu, organ nadzoru winien precyzyjnie usta-
li¢ to naruszenie prawa, wskazujac konkretne normy, ktore jego zdaniem zostaly naruszo-
ne, a takze dokonac oceny stopnia tego naruszenia prawa. b) organy nadzoru”

W wyroku WSA we Wroctawiu z 2008 r.”” natomiast: ,,Kazde zarzadzenie organu gmi-
ny bez wzgledu na charakter prawny podlega nadzorowi wojewody. Przepis art. 91 u.s.g.
nie wprowadza podziatu na zarzadzenia o charakterze materialnym i zarzadzenia, ktore
takiego charakteru prawnego nie majg”.

b) $rodki nadzoru

Jako $rodki nadzoru warto przytoczy¢ kilka orzeczen sadowych:

—  wyrok NSA we Wroclawiu z 1990 r.*%: ,2. »Istotne« naruszenie prawa, powo-
dujace niewaznos¢ uchwaly organu gminy (art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie terytorialnym [...]) nie pokrywa si¢ z przestankami niewaznosci decyzji
w rozumieniu art. 156 § 1 k.p.a”

—  wyrok WSA w Olsztynie z 2010 r.*: ,,1. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly przez
sad administracyjny wywiera skutki ex tunc. Po wydaniu takiego orzeczenia uchwate
nalezy zatem traktowac tak, jakby w ogole nie zostala ustanowiona, za$ rozstrzygniecia
w sprawach indywidualnych, wydane na podstawie uchwaty lub aktu, ktérego niewazno$é
stwierdzono, podlegaja wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu administracyj-
nym albo w postepowaniu szczeg6lnym”.

—  wyrok WSA w Bydgoszczy z 2009 r.*: ,Zakres czasowy obowiazywania prawa
i jego stosowania nie pokrywaja sie ze soba. Uchylenie aktu prawnego nie oznacza, ze
przestaje on ksztaltowac¢ stosunki prawne istniejace nadal po dacie jego uchylenia. W tym
kontekscie istotne sg skutki, jakie pocigga za sobg stwierdzenie niewaznosci. Stwierdzenie
niewazno$ci uchwaty rady gminy oznacza jej wyeliminowanie ze skutkiem od chwili pod-
jecia uchwaty (ex tunc). Innymi stowy - stwierdzenie niewaznosci oznacza uznanie braku
skuteczno$ci stosowania aktu od chwili jego wydania”

—  wyrok NSA w Warszawie z 2012 r.*"): ,Mozliwo$¢ stwierdzenia nieistotnego na-
ruszenia prawa, a w konsekwencji — wskazanie, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa,
przystuguje tylko organowi nadzoru. Kontrolujac uchwate zaskarzong przez organ nad-
zoru, sad administracyjny ocenia tylko, czy zachodzg podstawy do stwierdzenia jej nie-
waznosci. Z tych wzgledéw art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym (dalej: usg) nie
moze by¢ uznany za przepis wylaczajacy - zgodnie z art. 147 § 1 prawa o postepowanie
przed sadami administracyjnymi (dalej: ppsa*?) - stwierdzenie niewaznosci uchwat przez

3¢ Wyrok WSA Krakow, sygn. I SA/Kr 1336/11, z dnia 4 listopada 2011 r.
7 Wyrok WSA Wroclaw, sygn. IV SA/Wr 417/07, z 22 stycznia 2008 r.

* Sygn. akt SA/Wr 849/90, z dnia 18 wrzesnia 1990 r.

¥ Sygn. II SA/O1 670/10, z dnia 5 pazdziernika 2010 r.

4 Sygn. IT SA/Bd 415/09, z dnia 22 lipca 2009 r.

41 Sygn. I GSK 357/11, z dnia 3 kwietnia 2012 r.

2 DzU 2002 nr 153, poz. 1270, z pdzn. zm.
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sad administracyjny a pozwalajacy stwierdzi¢, ze uchwaly zostaly wydane z naruszeniem
prawa’.

—  wyrok NSA w Warszawie z 1999 r.*: ,,1. Rozstrzygniecie nadzorcze wojewody jest
aktem administracyjnym szczegdlnego rodzaju, nie bedacym decyzja zatatwiajaca sprawe
indywidualng z zakresu administracji publicznej (art. 1 pkt 1 kpa). Wobec tego nie maja
do niego zastosowania przepisy kpa regulujace wykonalnos¢ (skutecznos¢) decyzji admi-
nistracyjnych. Przepis art. 98 ust. 4 usg nakazuje jedynie odpowiednie stosowanie do roz-
strzygnigcia nadzorczego przepiséw kpa w kwestii zaskarzania do sagdu administracyjne-
go decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej. To odestanie
nie obejmuje zatem regulacji kpa, dotyczacych wykonalnosci decyzji administracyjnych.
Wykonalno$¢ (skuteczno$¢) rozstrzygniecia nadzorczego wojewody nalezy wiec taczyc
z jego prawomocnoscig. Zgodnie z ogdlnie przyjeta konwencja terminologiczng ustawo-
dawca uzyl pojecia ,,prawomocno$¢” w stosunku do rozstrzygniecia nadzorczego, majac
na uwadze jego niezaskarzalno$¢ do sagdu administracyjnego”

c) procedura postepowania nadzorczego moze by¢ ilustrowana przez wyroki:

- wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 czerwca 2008 r.**: ,,Do kompetencji rady nie
nalezy inicjowanie dzialan wojewody w zakresie sprawowanego przez niego nadzoru nad
dzialalnoscig gminng” — uchwata 7 sedziow NSA w Warszawie, ONSA 2003/2/43; 1. ,,Po-
stepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaly organu gminy organ nadzoru
wszczyna z urzedu, o czym zawiadamia organ gminy (art. 91 ust. 5 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (...) w zwiazku z art. 61 § 1 i 4 kpa)”.

- wyrok WSA w Bialymstoku z 23 lutego 2012 r.*: ,,Rozstrzygniecie nadzorcze staje
sie prawomocne z chwilg bezskutecznego uptywu terminu do wniesienia na nie skargi
do sadu administracyjnego lub z datg oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad. Z tym
momentem rozstrzygniecie nadzorcze staje si¢ co do zasady wykonalne”.

—  wyrok NSA Warszawa z dnia 19 lipca 2011 r.*: ,\Wyznaczenie w art. 91 ust. 1 w
zwigzku z art. 93 ust. 1 usg terminu ustawowego do podjecia rozstrzygniecia nadzorczego:
w terminie nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub zarzadzenia, po upty-
wie ktérego kompetencja nadzorcza wygasa, powoduje, Ze termin ten nie moze zosta¢
przedluzony”

-  wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 czerwca 2011 r.*”: ,Jezeli 30-dniowy termin za-
kreslony w art. 91 ust. 1 usg uplywa w dzien ustawowo wolny od pracy, to termin ten nie
ulega przedluzeniu do dnia nastepnego”

—  wyrok NSA Warszawa z 5 kwietnia 2011 r.*®: ,Termin wskazany w art. 91 ust.
1 usg ma charakter prekluzyjny i biegnie od dnia doreczenia uchwaty wojewodzie. Ozna-
cza to, ze kompetencja wojewody do wydania rozstrzygniecia nadzorczego z uplywem

# Sygn. akt IT SA 1429/99, z 23 wrze$nia 1999 r.
“ Sygn. Il SA/Bd 346/08.

5 Sygn. T1 SA/Bk 37/12.

% Sygn.I OSK 684/11.

7 Sygn. 1T SA/Ld 385/11.

% Sygn. IT OSK 54/11.
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tego terminu wygasa, co jednoznacznie wynika z tresci art. 93 ust. 1 usg Tak wiec, akt
nadzoru stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaty organu gminy wydany juz po tym terminie
jest rozstrzygnieciem zapadlym z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci”.

- wyrok WSA w Gdansku z dnia 31 maja 2010 r.*: ,,1. Jednostka samorzagdu ma
zagwarantowane prawo uczestniczenia w posiedzeniu kolegium regionalnej izby ob-
rachunkowej zgodnie z art. 18 ust. 3 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych.
Z uprawnieniem tym wigze si¢ obowiazek skutecznego powiadomienia jednostki samo-
rzadu terytorialnego przez regionalng izb¢ obrachunkowg o terminie planowanego posie-
dzenia, tak aby jej przedstawiciel mdgt skutecznie wzig¢ w nim udzial i wypowiedzie¢ si¢
w przedmiocie rozpatrywanej sprawy. Powyzszy przepis nie zawiera jednak unormowan
dajacych odpowiedzi na pytanie, w jakim trybie owo zawiadomienie powinno nastapic.
Przepis art. 91 ust. 5 usg daje mozliwos¢ odpowiedniego zastosowania w tej sytuacji prze-
pisow k.p.a.[...]”.

—  postanowienie WSA w Warszawie z 3 czerwca 2008 r.*%: ,Wylacznie od wojewody
zalezy, czy skorzysta ze swoich uprawnien nadzorczych i nikt nie moze go do tego zmusic.
W przypadku natomiast wykorzystania uprawnien nadzorczych przez wojewode skarge
do sadu administracyjnego moze wnies¢ jedynie gmina lub zwigzek miedzygminny, ktd-
rych interes prawny, uprawnienie albo kompetencja zostaly naruszone takim rozstrzy-
gnieciem nadzorczym”.

PROBLEM ODPOWIEDZIALNOSCI ZA AKTY

Odpowiedzialno$¢ za bledne prawnie a zarazem szkodliwe APM (w tym decyzje)
wladz lokalnych nie ma w zasadzie locus standi w prawie polskim, cho¢ znana jest szeroko
w standardach normatywnych Rady Europy i Unii Europejskiej. Nie sg tu tez stosowa-
ne regulacje dotyczace technik prawodawczych, ani nie siega si¢ do dorobku doktryny®'.
Tolerowanie tego stanu prawnego moze dziwi¢, podobnie jak fakt, ze nigdy dotad nie
podnoszono tego problemu w praktyce polityczno-administracyjno-legislacyjnej samo-
rzadow terytorialnych. A przeciez sytuacja ta przynosi istotne szkody prawne i moralne,
a ponadto samorzady czesto traca milionowe dobra na rzecz zupelnie nieuprawnionych
podmiotéw i na podstawie blednych decyzji. Dziwi ponadto (a utatwia trwanie tych ne-
gatywnych fenomendéw) brak indywidualizacji kompetencji w procesie legislacyjnym
cial kolegialnych (rad, sejmikéw). Za bledne projekty i opinie nie odpowiada ani stuzba
prawna, ani podpisujacy akty prawa miejscowego radca prawny, przy czym kwestia dobre;j
wiary tych dzialan nie ma znaczenia. Ponadto btedy prawne (czego przykladem moga
by¢ w Warszawie uchwaly kompetencyjne, statut miasta i statuty dzielnic) zwykle nie sa
zauwazane i blokowane w ramach kontroli i nadzoru wojewody.

¥ Sygn. I SA/Gd 394/10.

0 Sygn.ISA/Wa 470/08.

' D. Szafranski (red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz prak-
tyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa 2011, s. 11in.
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Czy tak powinno by¢? Czy spotecznosci lokalne powinny pozostawaé bez ochrony
swych istotnych praw podmiotowych oraz pozbawione odnosnych roszczen? Chyba naj-
Wwyzszy czas zmienic ten stan rzeczy.

APM A DOKUMENTY W SAMORZADACH

Dokumenty samorzgdowe

Obok prawa powszechnego i aktéw prawa miejscowego (w tym statutéw i regulamindw
oraz uchwat), wazne sg tez dokumenty samorzadowe, konieczne dla prowadzenia dziatalno-
$ci organdw. Sg wiec projekty uchwal, zarzadzenia wdjta, powiadomienia o posiedzeniach
komisji i rady, materialy informacyjne (przewidziane dla BIP), protokoly, korespondencja
do rady i radnego itp. Najwiecej uwagi wymagaja projekty uchwal, w tym te stanowiace
akty prawa miejscowego. Wazne, obszerne i na ogdt niechetnie zglebiane przez radnych,
s3 dokumenty wyznaczajace kierunki rozwoju gminy, powiatu lub wojewddztwa. Trzeba
tu wymienic strategie rozwoju, studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju przestrzennego,
polityki, czasami nazywane programami (nazewnictwo nie jest ujednolicone) dotyczace roz-
nych dziedzin dzialalnosci samorzadu. Programami (projektami) jednak okreslane sa raczej
dokumenty majace bardziej charakter realizacyjny — bywaja one réwniez nazywane plana-
mi, np. miejscowy plan przestrzennego zagospodarowania czy wieloletni plan (program)
inwestycyjny. Czesto zawieraja one zasady, ktorymi wladze samorzagdowe bedg kierowaly sie
w swej dziatalno$ci. Wszystkie te dokumenty nakreslaja kierunki rozwoju, ustalaja diugofa-
lowa polityke wladz samorzadowych i dlatego wymagaja od radnych wnikliwego zapozna-
wania si¢ oraz merytorycznej dyskusji. Od tresci tych dokumentéw, przyjetych przez Rade
jako uchwaty, i pézniejszej ich realizacji zaleze¢ bedzie przyszly rozwéj. Przepisy okreslajace
kierunki rozwoju rozkladane s na tres¢ wielu bardzo réznorodnych uchwat realizacyjnych,
regulujacych biezace wykonywanie wyznaczonych zadan. Wsrdd nich najistotniejsza jest
uchwata budzetowa, ktorej projekt powinien co roku trafi¢ do rak radnych do 15 listopada,
a w gminie dodatkowo wraz z towarzyszacym materiatem nazywanym ,,Informacja o stanie
mienia komunalnego” Uchwata ta zawiera tresciowe i kwotowe dyspozycje dotyczace usta-
lenia planowanych dochodéw i wydatkéw (przedstawianych w podziale na biezace i majat-
kowe, czyli przeznaczone na inwestycje), sposobu finansowania wydatkéw nieznajdujacych
pokrycia w planowanych dochodach (zaciaggniecie kredytow, pozyczek lub emisja obligacji),
oraz niezbedne upowaznienia dla wojta (zarzadu JST) do prowadzenia gospodarki finan-
sowej. Przygotowanie projektu budzetu, jak i pézniejszych w nim zmian, nalezy do wy-
acznej kompetencji wdjta (zarzadu JST). Jednak rodzaje i szczegotowosé towarzyszacych
mu materiatéw informacyjnych, bardzo waznych dla zrozumienia i wlasciwej interpretacji
zawartych w budzecie danych, oraz procedure uchwalania budzetu okresla Rada. Nie po-
winna ona rezygnowac z tego prawa, ale podja¢ w tym zakresie odrebng uchwale. Podobnie
w zakresie ponadobowigzkowych sprawozdan z realizacji budzetu (obligatoryjne s3 tylko
sprawozdania: za pierwsze potrocze, przedstawiane do 31 sierpnia, i roczne — do 31 marca
roku nastepujacego po roku budzetowym) oraz innych dokumentéw realizacyjnych i kie-
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runkowych. Innym rodzajem dokumentéw towarzyszacych pracy radnych sg protokoty,
zwlaszcza z posiedzen komisji i rady. Nielatwe jest przygotowanie dobrego protokotu, ktory
skrétowo bedzie oddawal przebieg posiedzenia. Cho¢ do protokoléw zaglada si¢ rzadko, to
jednak sg one bardzo wazne ze wzgledu na swoje znaczenie archiwalne oraz dowodowe (np.
w sadzie) w przypadku zaistnienia w przyszlosci sporu. Sposéb i forma nie sg tu obojetne.

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji dazy do udzielania pomocy samorzadom
(JST)*2, ktore jednak rzadko z niej korzystaja.

Przygotowanie i obieg dokumentow

Projekty uchwat powinny by¢ zaopatrzone w uzasadnienia wykazujace potrzebe ich pod-
jecia oraz skutki spoteczne i finansowe, aby radni mogli podejmowac decyzje $wiadomie i od-
powiedzialnie. W samorzadzie wigkszo$¢ dokumentéw przygotowywana jest i przekazywana
przez wojta, burmistrza lub prezydenta (staroste, marszatka) i ich stuzby. Wazna jest forma
i sposob przygotowania wszelkich materialéw, takze informacyjnych, ktére otrzymuja radni.
Powinny by¢ one skondensowane w tresci (nie zas$ stosy pierwotnych, nieobrobionych, suro-
wych informagji i danych), i o ile to mozliwe - uzupelniane wykresami, tabelami i rysunka-
mi. Nie bez znaczenia jest forma ich prezentowania przez referenta. Coraz powszechniejsze
staje si¢ w samorzadach wykorzystywanie do tego nowoczesnych technik multimedialnych.
Upowszechnienie za$ systemu ePUAP powinno sprzyja¢ dostgpowi spotecznosci lokalnych
do informacji, a takze — w perspektywie — rozwojowi partycypacji spolecznej*. Radni z kolei
materialy te powinni otrzymywac z odpowiednim wyprzedzeniem, aby mogli nie tylko za-
poznac sie z nimi, ale by mieli mozliwos¢ przekonsultowania prezentowanego zagadnienia we
wlasciwy sposéb z odpowiednim gremium. Powinno to sprzyja¢ poprawie jakosci legislacji
lokalnej. Na poprawienie stopnia komunikowania si¢ radnych z lokalng spofecznoscig wply-
neloby pozytywnie znalezienie sposobu na podawanie do publicznej wiadomo$ci takze tresci
projektow uchwal z wyprzedzeniem, jeszcze przed ich podjeciem przez rade (system ePUAP
stwarza takie mozliwosci, a ich wykorzystanie zalezy jedynie od wladz JST). W kierowaniu
obiegiem tych wszystkich dokumentéw pomiedzy nadawca, radnym, komisjami Rady, woj-
tem i jego aparatem administracyjnym oraz ewentualnie odbiorcami zewnetrznymi kluczowa
role, obok wojta, odgrywa przewodniczacy Rady. Jego ustawowym obowigzkiem jest bowiem,
obok prowadzenia obrad, organizowanie pracy Rady, w ktérym to procesie wlasciwy prze-
plyw informacji ma znaczacy wptyw na jako$¢ pracy Rady i calego samorzadu.

Elementem wspoélnym dla dokumentéw i aktéw prawnych jest przygotowujacy je za-
wodowy personel samorzadowy. Niestety brak jest tu stabilizacji i profesjonalizacji, do
czego przyczynia sie takze zmienno$¢ odnosnych regulacji prawnych®, a takze rzadkos¢
preferencji interesu publicznego ze strony decydentow.

%2 Dla przyktadu: Zalacznik nr 2 do Wytycznych Ministra Administracji i Cyfryzacji w sprawie zasad i trybu
uruchamiania $rodkéw budzetu panstwa dla jednostek samorzadu terytorialnego na zadania zwigzane z usu-
waniem skutkéw ruchéw osuwiskowych ziemi lub erozji brzegu morskiego lub przeciwdzialaniem tym zdarze-
niom, zatwierdzonych dnia 23 grudnia 2014 r. Podobnie inne poradniki, instrukcje i komentarze MAiC.

3 R. Adamczyk, I. Adamska et al., E-PUAP w praktyce, Warszawa 2011, s. 5 i nast.

5t Por. ]. Stelina, Prawo urzednicze, Warszawa 2013, s. 83 i nast.; B.M. Cwiertniak, Prawne aspekty samorzg-
du terytorialnego, Sosnowiec 2013, s. 67 i nast.
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RESUME

Analizujac powyzsze zagadnienia mozna postawi¢ pytania, czy: 1. kompetencje rzadu
(Prezesa RM i wojewody) nie ograniczajg autonomii i efektywnosci samorzadu teryto-
rialnego, 2. nie kt6cg sie z zasadami korporatywnosci i decentralizacji; 3. nie ograniczaja
demokracji lokalnej. Odpowiedzi nie s3 tu ani proste, ani jednoznaczne, zwlaszcza ze
prawodawstwo lokalne (obok stabosci lege artis) nie zawsze ma na uwadze lokalne formy
demokracji i partycypacji. Beda one zalezaly od przyjmowanych (wyznawanych) prio-
rytetéw, a zwlaszcza czy uznamy za najwazniejsze sprawne i centralne zarzadzenie pan-
stwem, czy autonomie samorzgdowg i demokracje lokalng, a takze czy uznamy ingerencje
duzych partii (centralnych) w sprawy lokalne za szkodliwe dla tych spotecznosci, a tym
samym dla demokracji lokalnej>. Nalezaloby oczywiscie dba¢ o kulture prawng i zacho-
waé harmonie¢ rozwigzan normatywnych (co chyba u nas aktualnie nie jest mozliwe).
Ograniczenie unormowania tej kwestii do obowiazkowego podpisu radcy prawnego pod
przyjetym aktem nie przynosi, jak to widzimy w praktyce, pozytywnych rezultatow.

Warto rowniez wskazaé, ze prawne zrownanie statusu aktow prawa miejscowego or-
ganow samorzadu terytorialnego i administracji rzagdowej (w tym niezespolonej) nie jest
zbyt korzystne dla JST. Tym bardziej ze nadzér nad wszystkim APM pozostawiono w re-
kach wojewoddéw (a wiec administracji rzadowej), ktérzy — co naturalne — beda mieli
skltonno$¢ do wyrozumiatosci co do rzadowych (i koalicyjnych) APM oraz mozliwos¢
instrumentalnego traktowania APM niewygodnych samorzadow. Tym bardziej ze admi-
nistracja rzagdowa dysponuje dobrg stuzbg prawng i lepszymi instrumentami organiza-
cyjnymi. Za negatywne ponadto, z punku widzenia praworzadnosci (w tym zgodno$ci
z ustawg warszawska i porzadkiem prawnym), nalezy uzna¢ wprowadzenie kompetencji
kontrolnych Prezydenta i Rady Miasta st. Warszawy wobec APM dzielnic wprowadzone
przez Statut Warszawy. Przy tym proceder naruszania prawa mozna uznac za ilustrujacy
podobne tendencje w JST. Sprzyja temu brak odpowiedzialnosci: i za proces legislacyjny,
i za podejmowanie decyzji w samorzadach, i za dzialania funkcjonariuszy publicznych.
Wymienione elementy mozna wiec uzna¢ za dosy¢ istotne przestanki stabosci samorzadu
terytorialnego i demokracji lokalnej, w tym takze w sferze APM.

Uwzgledniajac powyzsze aspekty, trzeba stwierdzi¢ réwniez, iz sg podstawy, by sadzic,
ze kontrola sagdéw i trybunaléw (z przyczyn lezacych takze po stronie partycypacji spo-
tecznej) nie zawsze spelnia swoja role w sferze obrony intereséw spotecznosci lokalnych
i organéw samorzadu terytorialnego.

Akty prawa miejscowego sg istotnym elementem budowy, rozwoju i umacniania de-
mokracji lokalnej, dlatego powinny by¢ tworzone przez JST i funkcjonowaé efektywnie,
a ich stabosci ostabiajg te demokracje. Struktury samorzadu terytorialnego finansowane
ze srodkéw publicznych (w tym takze wladze dzielnic) muszg mie¢ kompetencje prawo-
dawcze, w tym do tworzenia APM. Sprawowana za$ nad nimi kontrola i nadzér ze strony

> Dla autora opracowania takie stanowisko (i ocena roli partii politycznych) wydaje si¢ dosy¢ oczywiste.
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administracji rzagdowej powinny réwniez to bra¢ pod uwage (niedopuszczalne jest ich
rozszerzanie poza ramy prawne). Uwagi te nie odnoszg si¢ za$ do struktur o woluntary-
stycznym charakterze i dziataniu (rad osiedli i podobnych).
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Streszczenie: Akty prawa miejscowego, nazywane czgsto, zwlaszcza w doktrynie, przepisami po-
rzadkowymi, stanowig w znacznej mierze baz¢ prawna autonomii i efektywnosci struktur samo-
rzadowych, a tym samym kosciec demokracji lokalnej. Dotychczasowa praktyka implikuje wiele
pytan. Czy do ich przygotowania i przyjmowania przyklada si¢ nalezyta wage? Czy duze upraw-
nienia rzadu, zaréwno na etapie kreacji jednostek samorzadu, jak i kontroli zgodnosci z prawem
ich aktywnosci, nie ostabiajg efektywnosci samorzadu oraz demokracji lokalnej? Czy praktyka
prawna, zwlaszcza w miastach na prawach powiatu, degradujaca wielkie spolecznosci do statusu
jednostek pomocniczych, nie deprecjonuje wielu waloréw i zasad samorzadu terytorialnego?
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ACTS OF LOCAL LAW AND ORDINAL LAWS OR CHARACTER OF NORMATIVE ACTS
OF LOCAL GOVERNMENT (IN POLAND)

Summary: Acts of local government institute the legal basis of the autonomy, function and effi-
cacy of local government structures, which consist in the most evident form of democracy - local
democracy. The question is - how these competences are executed by local government unites.
And the next one - if the central government is ready to create such possibilities for those units, as
well as - to tolerate them during control and superintendence procedures, which can weaken local
democracy. Is not the Polish legal practice, especially in cities with the rights of district (county),
where big local communities become supplementary unit, contrary to the constitutional principles
of democracy and local government?

Keywords: acts of local government, local democracy, local government’s authorities, local gov-
ernment structures, local law, European Union law, conventions of the Council of Europe



