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LEGALNOSC UCHWAL ORGANOW STANOWIACYCH
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Uwagi ogolne

Kwestie problemowe zwigzane z legalnoscia uchwat organow stano-
wiacych jednostek samorzadu terytorialnego' stanowia niezwykle wazny
teoretycznie 1 praktycznie materiat badawczy. Niestety w zwigzku z ograni-
czonymi ramami niniejszego artykutu, poruszone w nim zostang tylko nie-
ktére (moim zdaniem) najbardziej podstawowe zagadnienia.

Akt prawa miejscowego, ktory jest przyjmowany w formie uchwatly,
aby mogt wejs¢ w zycie 1 mie¢ moc powszechnie obowigzujaca, musi by¢
aktem legalnym, a wiec zgodnym z obowigzujacym prawem?’.

Dlatego tez, jak stusznie zauwazyli A. Szewc, T. Szewc, jedynym
mozliwym uktadem odniesienia dla oceny, czy dany akt prawa miejsco-
wego jest aktem legalnym czy tez nie, jest prawo’.

Samodzielno$¢ prawotworcza organdw stanowigcych jednostek
samorzadu terytorialnego nie jest jednak nieograniczona, dlatego tez organ
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' W niniejszym artykule, uwaga zostala skoncentrowana wokoé} legalnosci uchwat

podejmowanych przez organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego. Celowo
zostaly pominigte organy wykonawcze, albowiem ramy niniejszego artykutu nie pozwolity
na doktadng analiz¢ interesujacych nas zagadnien w kontekscie tych organow. W zwiazku
z tym tylko sporadycznie w ramach tego opracowania pojawiaja si¢ odniesienia do uchwat
czy tez zarzadzen organéw wykonawczych funkcjonujacych w ramach jednostek samorza-

du terytorialnego.

2 M.in. art. 171 ust. 1 Konstytucji stanowi, iz ,,dziatalno§¢ samorzadu terytorialne-

go podlega nadzorowi z punktu widzenia legalno$ci”.

* A Szewc, T. Szewc, Uchwalodaweza dzialalnosé organéw samorzqdu teryto-

rialnego, Warszawa 1999, s. 123.
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uchwatodawczy, tworzac normy miejscowe musi dziala¢ na podstawie
przepisow prawa. Istnienie takiego dzialania wynika wprost z wielu
konstytucyjnych przepisow.

Art. 2 Konstytucji RP* stanowi: ,,Rzeczypospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spotecznej”. Podstawowa zasadg panstwa prawnego jest
to, iz organy wiladzy publicznej (a do takich stosownie do art. 16 ust. 2
Konstytucji RP mozemy zaliczy¢ organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego) moga czyni¢ jedynie to, czego im prawo nie zakazuje’.
Zwigzanie panstwa prawem a wigc i organéw samorzadu ,,[...] SciSle wigze
si¢ ponadto z aprobowang w art. 7 przepisow konstytucyjnych zasadg tzw.
praworzadnosci formalnej, na ktorg sklada si¢ tzw. zasada legalizmu oraz
nakaz przestrzegania prawa. Zasada legalizmu zostata wyrazona w art. 7
nowej Konstytucji. Wymaga ona, by wszystkie organy panstwa dziataly
tylko 1 wylacznie na podstawie przepisow prawa, a wigc podejmujac
jakiekolwiek akty wladzy panstwowej, byly w stanie wykaza¢ si¢ wyrazng

(niedomniemang) legitymacija (podstawa prawna) dla ich dziatania™®.

2. Reguly stanowienia prawa miejscowego

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazane zostaty
reguly stanowienia prawa, tzw. zasady przyzwoitej legislacji’, ktore
to z powodzeniem nie tylko moga ale i muszg by¢ w pelni zastosowanie
do procesu stanowienia prawa przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego. Zasady te to:

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r.,
nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

*  Por. P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia

2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 15; Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz ko-
mentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢; Wroctaw 1998, s. 17-19.

S Z. Witkowski, Wybrane zasady prawa konstytucyjnego Rzeczypospolitej Pol-

skiej, w: Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, Torun 1998, s. 65-66. Por. takze:, Wstep
do nauk prawnych, red. A. Jamroz, Biatystok 1995 5. 191-210; 1. Lipowicz, Istota admini-
stracji, w: Prawo administracyjne — czes¢ ogélna, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 20027,
s. 31; H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogdlne, Warszawa
2000, s. 223-237.

Podaj¢ za: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, zarys wykfadu, Warszawa
2001, s. 62-64. Por. takze J. Oniszczuk, Samorzqd Terytorialny w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2002, s. 41-59.
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— zakaz dzialania prawa wstecz, co w naszym przypadku oznacza
zakaz stanowienia samorzadowych aktow prawa miejscowego,
ktore obowiazywatyby z moca wsteczna®;

— nakaz zachowania odpowiedniego okresu dostosowawczego przy
wprowadzaniu nowych samorzagdowych norm prawnych w zycie
(vacatio legis)’;

— zasada ochrony praw nabytych, tzn. uzyskane raz prawo nie
powinno by¢ odebrane lub w niekorzystny sposob zmienione.
OczywiScie ta zasada odnosi si¢ tylko i wylacznie do praw
shusznie nabytych, zgodnie z zasadami sprawiedliwosci spo-
tecznej'’;

— zasada okre$lonosci prawa tzn. przepisy prawne a wigc takze
1te tworzone przez rad¢ gminy, rad¢ powiatu czy tez sejmik
wojewodztwa, powinny by¢ formutowane w sposéb jasny
i przystepny dla kazdego ich adresata'’.

OczywiScie musimy pamigtac, iz nie tylko przepisy obowigzujace;j
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ale 1 przepisy ustaw samo-
rzadowych'? wskazuja na wymoég legalnosci (zgodnosci z prawem) uchwat
podejmowanych przez konkretny samorzad.

Co jednak kryje si¢ pod pojeciem zgodnosSci uchwat podej-
mowanych przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego
z prawem 1 o jakie prawo tu chodzi? Odpowiedz na tak postawione pytanie
znajdziemy w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, ktory wskazuje na zZrodla
powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce. Wynika stad wymog
zgodnosci aktow prawa miejscowego z: Konstytucja, ustawami, raty-
fikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi, rozporzadzeniami wydanymi
na podstawie delegacji ustawowych w celu wykonania ustaw, wlasnymi

Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 wrze$nia 1998 r., K 10/98,
OTK ZU 1998, nr 5, poz. 64; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 1998 r.,
K 24/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 13.

’  Zob. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., K 10/97,
OTK ZU 1998, nr 3, poz. 29; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 czerwca 1999 r.,
P 4/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 98.

' Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 stycznia 2000 r., K 18/98,
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 1; Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 1999 r.,
K 30/98, OTK ZU 1999, nr 5, poz. 101.

"' Zob. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2000 r., K 7/99,
OTK ZU, nr 1, poz. 2.

> Zob. np. art. 77, art. 79 ust 1 czy tez art. 83 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.

o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U. nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.).
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aktami prawa miejscowego, uchwalonymi przez organy stanowigce
konkretnego samorzadu'.

Z ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wynika, iz legalnym aktem
normatywnym bedzie akt, spelniajacy trzy warunki: 1) jego tres¢ jest
zgodna z Konstytucja, 2) zostal wydany przez wlasciwy organ,
3) dochowany zostat tryb jego uchwalenia'.

Kierujac si¢ powyzszymi warunkami, mozemy mowi¢ o zgodnosci
uchwaty z prawem w aspekcie formalnym 1 merytorycznym.

I tak do przestanek formalnych, od ktérych spetnienia zalezy wazno$¢
podjetej uchwaty (przez rade gminy, rad¢ powiatu czy tez sejmik woje-
wodztwa), mozemy zaliczy¢ kilka nastgpujacych warunkow'.

Po pierwsze musi istnie¢ uprawniony podmiot do podjecia
uchwaly.

Zgodnie z art. 163 i 164 Konstytucji RP samorzad terytorialny wyko-
nuje zadania publiczne niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla
organéw innych wiadz publicznych. Przykladowo powiat jako jednostka
samorzadu terytorialnego wykonuje jedynie te zadania publiczne, ktore
majg charakter ponadgminny i s3 wyraznie okre§lone w ustawie. Samorzg-
dowi powiatowemu powierzono wi¢c te zadania, ktore przekraczaja mozli-
wosci gminy. Ustrojodawca w art. 94 Konstytucji zawarl zasade, iz m.in.
organy samorzadu terytorialnego na podstawie 1 w granicach upowaznien
zawartych w ustawie stanowig akty prawa miejscowego obowigzujgce
na obszarze dzialania tych organéw. Tym samym to przepis rangi ustawo-
wej decyduje, czy upowaznionym organem do podjecia uchwaty w powie-
cie bedzie rada, czy tez zarzad. Podjecie uchwaty bez takiego upowaznienia
bedzie istotnym naruszeniem prawa skutkujacym jej niewazno$cig. Orga-
nem stanowigcym w powiecie jest rada powiatu, ktora jest uprawniona do
podejmowania uchwat tylko i wylacznie w trakcie swoich posiedzen (sesji).

B Por. A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dziatalno$é organéw samorzqdu tery-

torialnego, s. 123-126.

" Art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.

z 1997 r., nr 102, poz. 643 z pézn. zm.). Por takze: K. Dziatocha, Pojecie aktu normatywne-
go w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym, ,Studia Prawnicze”, 2-3(1989), s. 42-59;
W. Gronski, W sprawie pojecia aktu normatywnego, (uwagi na tle glosy do orzeczenia TK
z 19 VI 1992, U 6/92), ,,Panstwo i Prawo”, 9(1993), s. 81-84; D. Dabek, Prawo miejscowe

samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz-Krakoéw 2004, s. 322-324.

" Podaje za: A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dzialalnosé organéw samorzq-

du terytorialnego, s. 126-143.
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Poza tym, aby rada mogta podja¢ uchwale, to jej projekt powinien by¢ do-
taczony do materialdw na sesje'® a tym samym porzadek obrad wcze$niej
ustalony przez przewodniczgcego rady powinien przewidywaé podjecie
danej uchwaly.

Po drugie dla podjecia waznej uchwaly wymagane jest uzyskanie
wiekszosci gloséw, przy odpowiednim kworum'’.

W mysl przepisow zawartych w ustrojowych ustawach samorzado-
wych uchwaty organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego
zapadajg zwykla wigkszoscig gtosow w obecnosci co najmniej potowy ich
ustawowego sktadu, w glosowaniu jawnym, chyba zZe przepisy ustrojowych
ustaw samorzadowych stanowig inaczej'®.

Musimy oczywiScie pamigtaé, iz samorzagdowe ustawy ustrojowe
przewiduja szereg odstepstw, jezeli chodzi o zasade podejmowania uchwat
zwykla wickszo$cig glosow'.

Po trzecie musi by¢ zachowany przez prawo wymagany sposob
glosowania.

Ustawowe unormowanie tej kwestii znajdziemy we wszystkich ustro-
jowych ustawach samorzagdowych. Przyktadowo art. 14 ustawy o samorza-
dzie gminnym ustala regule, iz glosowanie przeprowadzane na posiedzeniu
rady gminy ma charakter jawny. Tylko wyjatkowo w przypadkach wskaza-
nych w ustawie moze mie¢ charakter tajny. Tym samym nie przewidziano

' Przyjmuje sig, iz aby projekty uchwat, ktére podlega¢ beda rozpatrzeniu przez

radnych na sesji, byty sporzadzane w formie pisemnej. Moim zdaniem nie ma jednak ja-
kichkolwiek przeszkod prawnych, aby projekt uchwaty w sytuacjach wyjatkowych mogt
by¢ przedstawiony radnym bezposrednio na sesji w formie ustne;.

Przyjmuje si¢, iz kwestia quorum istotna jest jedynie w momencie oddawania
gloséw. Por. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — OS$rodek Zamiejscowy
we Wroctawiu z dnia 18 wrzesnia 1990 r. SA/Wr 849/90, ONSA 1990, nr 2, poz. 34, ktory
wskazuje m.in., iz ,,1. Warunek zachowania quorum [...] nalezy odnosi¢ do samego aktu
wyboru (tajnego gltosowania), przy czym obowiazkiem osoby prowadzacej obrady ciata
kolegialnego jest — w razie watpliwo$ci — sprawdzenie quorum bezpo$rednio przed gloso-
waniem”.

"® Por. Art. 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r., o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 z pézn. zm.); Art. 13 ust. 1 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym, Art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn.: Dz. U. 22001 r., nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).

" Por. np.: Art. 14 ust. 114, art. 27 ust. 2, art. 31 ust. 3 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym. Zob. rowniez szerzej na temat zwyklej, bezwzglednej i kwalifikowanej wigk-

szosci glosow w publikacji — S. Butajewski, Rada powiatu, pozycja ustrojowa, stanowienie
prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 154-155.
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jakiejkolwiek prawnej mozliwo$ci rozszerzenia w statucie katalogu spraw,

w ktorych byloby mozliwe glosowanie z wytaczeniem jawnosci®.

Po czwarte, uchwala mogla zosta¢ uznana za legalng, to powinna
byé:

uchwala, ktorej projekt zostat wezesniej zlozony przez uprawnio-
ny do tego podmiot?’,

— uchwalg, przed podj¢ciem ktorej zasiggnieto wymaganej prawem
opinii innych organdéw, 0séb czy tez instytucji*?,

— uchwaty, ktorej projekt zostat wczesniej przedstawiony mieszkan-
com do skonsultowania®*,

— uchwatg podjeta w terminie $cisle przewidzianym przez ustawe™*,

— uchwata, ktora w okre§lonych wypadkach wymaga ogloszenia
w wojewddzkim dzienniku urzedowym?®.

Natomiast aby zostaty spelnione przestanki merytoryczne zgodnosci
uchwaly organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego
z prawem, to musi by¢ ona podjeta w ramach zakresu dziatania danego or-
ganu oraz zawieraé wymagane przez prawo elementy, tzn. odpowiednia

tresé i forme?.

3. Tres¢ i forma uchwaly

Samorzagdowe ustawy ustrojowe jedynie w sposéb ogdlny, normujg
kwesti¢ tresci 1 formy uchwal podejmowanych przez organ uchwatodaw-

20

s. 153-154.

21

S. Bulajewski, Rada powiatu, pozycja ustrojowa, stanowienie prawa i kontrola,

Przyktadowo wniosek o udzielenie lub nieudzielenie absolutorium dla zarzadu
powiatu moze zlozy¢é do rady jedynie komisja rewizyjna (art. 16 ust. 3 ustawy

o samorzadzie powiatowym).

? Przyktadowo rada powiatu podejmujac uchwate na wniosek Y ustawowego

sktadu rady o odwolaniu starosty jest zobowigzana wczesniej zasiggna¢ opinii komisji rewi-

zyjnej (art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie powiatowym).

* Por. Art. 3b ust. 1, pkt. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 4a ustawy

o samorzadzie gminnym.

* Por. Art. 54 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, ktory to zobowigzuje

rade powiatu do podjgcia uchwaty budzetowej w okreslonym czasie.

» Chodzi tu przede wszystkim o akty prawa miejscowego o charakterze po-

wszechnie obowiazujacym.
Szerzej te kwestie charakteryzuje pkt 3 artykutu.
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czy. Tym samym ustawodawca pozostawit t¢ materic do uregulowania
w statucie. Do tworzenia uchwatl wykorzystane moga by¢ takze zasady
techniki prawodawczej zawarte w Rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r.%’

Tre$¢ uchwaly

Przystepujac do opracowania projektu uchwaly, nalezy na wstepie za-
stanowiC si¢ czy istnieje rzeczywista potrzeba wydania nowego przepisu
oraz czy dana kwestia nie jest juz uregulowana we wczesniejszej uchwale
lub akcie prawnym o randze ustawy.

Jezeli jednak, podjecie danej uchwaty jest niezbedne, to musimy
na wstepie ustali¢ jej zakres podmiotowy, przedmiotowy oraz jej charakter.
To znaczy, jakich adresatow bedzie dotyczy¢®® oraz co i w jaki sposob be-
dzie regulowa¢®’. Formutujac tre$é uchwaty musimy pamietaé o przestrze-
ganiu pewnych zasad, redagowania aktow prawnych.

Po pierwsze — redakcja przepisow uchwaly powinna by¢: zwigzla,
syntetyczna, poprawna pod wzgledem jezykowym. PowinniSmy uzywac
jednakowych wyrazow i terminéw prawnych, jezeli oznaczamy nimi jedna-
kowe pojecia. W uchwale powinniSmy postugiwaé si¢ przede wszystkim
pojeciami, ktére zostaly przyjete w aktach o charakterze zasadniczym
np. kodeksach, ustawach. Powinniémy unika¢ okreslen specjalistycznych
niebedacych w powszechnym uzyciu, zapozyczen obcojezycznych, nowo
tworzonych poje¢ lub struktur jezykowych, chyba ze w dotychczasowym
stownictwie polskim nie ma odpowiedniego okreslenia.

Po drugie — opracowujgc uchwate powinnismy w sposéb wyczerpuja-
cy uregulowa¢ dang dziedzing. Niedopuszczalne jest pozostawianie poza
jej zakresem istotnych fragmentow.

Po trzecie — rozstrzygnigcia zawarte w uchwale powinny by¢ tak
skonstruowane, aby od przyjetych w niej zasad regulacji nie trzeba byto
wprowadzaé licznych wyjatkow. Nalezy $cisle trzymac si¢ zakresu przed-
miotowego 1 podmiotowego uchwaty po to by nie regulowaé spraw nie-
mieszczacych si¢ w owym zakresie.

" Dz U.z2002r., nr 100, poz. 908.

*® W zaleznosci od kregu adresatow, do ktorych uchwata bedzie sie odnosi¢, mo-

zemy mie¢ do czynienia albo z aktem prawa miejscowego albo z aktem kierownictwa we-

wnetrznego.

* A. Szewc, T. Szewc, Uchwalodawcza dzialalnosé organéw samorzqdu teryto-

rialnego, s. 92.
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Po czwarte — uchwata nie powinna powtarza¢ przepisow zamieszczo-
nych juz w innych uchwatach lub ustawach.

Forma uchwaly

Z prawidlowo sporzadzong uchwatg mamy do czynienia wtedy, gdy
czyni ona zado$¢ okreslonym wymaganiom formalnym. Takze i w tym wy-
padku przychodza nam z pomoca odpowiednie regulacje statutowe oraz
wspomniane juz wczesniej zasady techniki uchwatodawczej, ktore zgodnie
z § 143 stosuje si¢ odpowiednio (cho¢ nie w pelnym zakresie) do stanowie-
nia aktdow prawa miejscowego, chyba ze odrebne przepisy stanowig ina-
czej’". Na bazie kilkunastu statutéw powiatowych oraz przepisow ww. roz-
porzadzenia mozemy wskaza¢, iz uchwata rady gminy, rady powiatu czy
tez sejmiku wojewodztwa powinna zawiera¢ nastepujace elementy: 1) czesé
nagltoéwkowa; 2) podstawe prawna uchwaly; 3) wskazanie projektodawcy;
4) przepisy merytoryczne; 5) okre§lenie organu odpowiedzialnego za wy-
konanie uchwaty i zlozenie sprawozdania po jej wykonaniu; 6) przepisy
przejsciowe, dostosowujace 1 koncowe; 7) podpis przewodniczacego rady;
8) uzasadnienie®'.

W tym miejscu warto rowniez wskaza¢ kilka uwag odno$nie sforma-
towania przepisow uchwaty. Oto one:

1. W uchwalach nie nalezy stosowa¢ jednostki redakcyjnej o nazwie
martykut”. Nazwa ta jest tradycyjnie zastrzezona dla ustaw 1 uméw miedzy-
narodowych.

2. Podstawowg jednostka redakcyjng uchwaty jest paragraf. Paragraf,
jesli to mozliwe, powinien by¢ jednostka jednozdaniowa. Ponadto
za J. Korczakiem nalezy wskaza¢, ze ,,Jezeli samodzielng mysl wyraza ze-
spot zdan, nalezy dokona¢ podziatu paragrafu na ustgpy Podzial paragrafu

**" Por. S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawo-

dawczej, Warszawa 2004. Autorka wskazuje m.in., iz ,,naruszenie w toku procesu prawo-
dawczego regut waznego dokonywania aktow stanowienia ma ten skutek, ze akt normatyw-
ny jest nielegalny. Natomiast naruszenie regut techniki prawodawczej powoduje na ogot,

ze jest on aktem gorszej jakoSci”.

*' Nie wszystkie jednak statuty przewiduja obligatoryjnosé wskazywania

w uchwale uzasadnienia. Przyktadowo Statut Powiatu Pabianickiego z dnia 19 wrze$nia
2003 r., (Dz. U. Woj. Lodzkiego, nr 301, poz. 2598 z pézn. zm.), w § 90 ust. 1 wskazuje
jedynie, iz projekt uchwaty powinien okresla¢ w szczegolnosci: ,,1) tytut uchwaty; 2) pod-
stawe prawna; 3) tres¢ uchwaly; 4) w miarg potrzeby okres§lanie zrodta sfinansowania reali-
zacji uchwaty; 5) okreslenie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwatly i ztozenie
sprawozdania po jej wykonaniu; 6) ustalenie terminu wej$cia w zycie uchwaly i ewentual-
nie formy jej publikacji; 7) projektodawcg, zgodnie z § 89 ust. 1.
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na ustepy nalezy wprowadzi¢ takze wtedy, gdy wystepuja powigzania tre-
sciowe miedzy zdaniami wyrazajacymi samodzielne mysli, ale tres¢ zadne-
go z nich nie jest na tyle istotna, aby wydzieli¢ j3 w odrgbny paragraf.
W obrgbie paragrafu i ustgpu zawierajagcego wyliczenie wyrdznia si¢ dwie

czesei: wprowadzenie do wyliczenia oraz punkty”™*?.

3. Jezeli istnieje potrzeba, mogg by¢ stosowane dodatkowe jednostki
podziatu, takie jak: czesci, dziaty, rozdzialy™.

4. Skutki niezgodnosci uchwal z prawem

Analizujac  samorzadowe ustawy ustrojowe, mozemy doj$¢
do wniosku, iz uchwat podjeta przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, sprzeczna z prawem®* jest niewazna®>. Jak stusznie zauwazy}
A. Szewc skutek taki istnieje ex lege, co powoduje, ze orzeczenie organu
nadzoru o niewaznosci uchwaty ma charakter deklaratoryjny*®.

W tym miejscu pragne jedynie zasygnalizowaé, iz orzekanie
o niewaznosci uchwat jest drugim®’ i najczesciej stosowanym srodkiem
nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego. Jest to $rodek repre-
syjny, realizowany w stosunku do sprzecznych z prawem wszystkich
uchwat. Tym samym w kregu zainteresowania organdow nadzoru miescié¢ si¢
beda nie tylko akty prawa miejscowego. W ramach tego $rodka mozemy
wyrozni¢®:

2 J. Korczak, Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Terytorial-

ny”, 5(2000), s. 65.

* Por. A. Szewc. T. Szewc, Uchwalodawcza dzialalnosé organdw samorzqdu tery-

torialnego, s. 118-120.

34 v, . . . , . ..
Oczywi$cie naruszenie prawa musi by¢ istotne. W przypadku nieistotnego naru-

szenia prawa przez uchwale podjeta przez organ stanowiacy organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaly, a jedynie ogranicza si¢ do wskazania, iz uchwate¢ wydano z narusze-

niem prawa.

* Zob. Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, Art. 79 ust. 1 ustawy

o samorzadzie powiatowym, art. 82 ust.1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa.

" A. Szewc, Legalnos¢ uchwal organéw gminy (wybrane zagadnienia), ,,Samorzad

Terytorialny”, 6(1998), s. 16.

Pierwszym $rodkiem nadzorczym przewidzianym we wszystkich samorzado-
wych ustawach ustrojowych jest §rodek polegajacy na zatwierdzaniu, uzgadnianiu lub za-
opiniowaniu przez inny organ (niekoniecznie przez organ nadzorczy) rozstrzygni¢é orga-

now samorzadowych.

¥ Podobny podziat przedstawili: A. Szewe, T. Szewc, Uchwalodawcza dziatalnosé

organow samorzqdu terytorialnego, s. 146.
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a) stwierdzenie niewazno$ci uchwaly rady,

b) wstrzymanie wykonania uchwaty,

c) wskazanie, ze uchwale wydano z naruszeniem prawa,
d) zaskarzenie uchwaty do sagdu administracyjnego,

e) orzeczenie o niezgodnosci uchwaty z prawem,

f) rozstrzygnigcie sprawy za organ gminy, powiatu czy tez woje-
wodztwa.

O niewaznos$ci uchwaty orzeka wlasciwy organ nadzoru w terminie
30 dni od dorgczenia uchwatly. Co istotne, postgpowanie organu nadzoru
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty podjgtej przez organ stano-
wiacy jednostki samorzqdu terytorialnego jest wszczynane i prowadzone
jedynie z urzedu®. Organ nadzorczy, wydajac rozstrzygniecie, poddaje
ocenie nie tylko warunki formalne powstania uchwaty, ale i jej materialng
tres¢. Moze takze, wszczynajac postepowanie w przedmiocie stwierdzenia
niewazno$ci uchwaly organu, wstrzymac jej wykonanie. Koncowym efek-
tem pracy organu nadzoru (w przypadku stwierdzenia sprzecznosci uchwaty
z prawem) jest wydanie rozstrzygni¢cia nadzorczego, w ktorym stwierdza
si¢ niewaznos¢ uchwaly w catosci lub w czesci albo informacja o odstapie-
niu od takiego zamiaru*

Co istotne, jak trafnie wskazal Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku z dnia 12 pazdziernika 1990 r. ,,[...] orzeczenie o stwierdzeniu
niewazno$ci uchwaly organu gminy przez organ nadzoru (wojewodg) wy-
dane by¢ moze tylko wtedy, gdy uchwala taka pozostaje w wyraznej
sprzeczno$ci z okreslonym przepisem prawnym i1 gdy wynika to wprost
z tresci takiego przepisu. Dochodzenie do wniosku, iz uchwala organu gmi-
ny jest sprzeczna z prawem w drodze zawilej nieraz wykladni okreslonego
przepisu prawnego, a szczeg6lnie, gdy zachodzi¢ moze w tym przedmiocie
niejednolitos¢ pogladéw prawnych, powodowaé moze negatywne nastep-
stwa spoleczne niezamierzone przez ustawodawce, w postaci ograniczania
samodzielnosci organéw samorzadu terytorialnego przez organy nadzoru.
Dlatego tez orzeczenia organdow nadzoru w tym przedmiocie winny miec

* Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek Zamiejscowy

we Wroctawiu z dnia 8 kwietnia 1992 r., SAB/Wr 15/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 39 oraz
postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego — O$rodek Zamiejscowy we Wrocta-
wiu z dnia 8 kwietnia 1992 r., SAB/Wr 16/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 39.

*° Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Os$rodek Zamiejscowy

we Wroctawiu z dnia 15 stycznia 1992 r., SA/Wr 22/92, ONSA 1993, nr 1, poz. 15.
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zawsze nie budzaca watpliwosci podstawe prawna”™*!. Z powyzszego orze-
czenia wynika wigc, iz rozstrzygnigcia nadzorcze skutkujace niewaznoscia
uchwaty powinny by¢ wydawane jedynie w przypadku istotnego naruszenia
prawa przez akt podjety przez organ stanowigcy. Zgodnie z wyrokiem Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., istotnym naru-
szeniem prawa jest ,,[...] naruszenie: przepisOw wyznaczajacych kompeten-
cj¢ do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat,
przepisOw prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego — przez wa-
dliwa ich wyktadni¢ — oraz przepisow regulujacych procedure podejmowa-
nia uchwat™*%.

Przepisy ustrojowe wszystkich ustaw samorzadowych stanowig takze,
ze rozstrzygnigcie nadzorcze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
1 prawne oraz obligatoryjnie pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia skargi
do sadu administracyjnego.

Jezeli chodzi natomiast o prawomocno$¢ rozstrzygnigcia nadzorcze-
g0, to nastepuje to z uptywem terminu do wniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego lub z datg oddalenia Iub odrzucenia skargi przez sad. Podsta-
wowym natomiast skutkiem stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty jest wyeli-
minowanie jej z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc, tj. od momentu
jej podjecia®’. Tak wiec prawomocne stwierdzenie niewazno$ci uchwaty
wywiera wobec tego aktu zawsze jedynie skutki negatywne**.

Nie mozemy oczywiScie zapomnie¢, iz stwierdzenie niewaznosci
uchwaty przez organ nadzoru wywoluje rowniez skutki posrednie.

Po pierwsze — wydanie prawomocnego rozstrzygnig¢cia nadzorczego
otwiera droge do dochodzenia (przez osoby pokrzywdzone uchwalg) rosz-
czen o charakterze odszkodowawczym. Mozliwos¢ taka wynika wprost,
z Konstytucji RP, ktora to w art. 77 ust. 1 wyraznie stanowi, iz kazdy ma
prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez nie-
zgodne z prawem dzialanie organu wladzy publiczne;.

' Zob. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego — Os$rodek Zamiejscowy

w Lublinie, z dnia 12 pazdziernika 1990 r., SA/Lu 663/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 6.

2 J. Czerw, Nadzér nad dziatalnosciqg prawodawczq, ,,Wspolnota”, 16(2003),

s. 46-48.

* Potwierdzit to w jednym z orzeczen takze Naczelny Sad Administracyjny

(zob. przypis 41), w ktorym wskazat, iz ,,orzeczenie wojewody o stwierdzenie niewaznosci
uchwaly organu gminy ma charakter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc), bo niewazna
jest z mocy prawa od chwili jej podjecia”.

* P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Warszawa 20006, s. 214.
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Po drugie —zgodnie z art. 171 ust. 3 Konstytucji RP Sejm, na wniosek
Prezesa Rady Ministrow, moze rozwigza¢ organ stanowigcy samorzadu
terytorialnego, jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy.

Po trzecie — wielokrotna interwencja organow nadzoru w stosunku
do jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra skutkuje stwierdzeniem nie-
wazno$ci wielu uchwal, moze doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej Prezes
Rady Ministréw jako organ nadzoru, bedzie mogt zastosowaé w stosunku
do organu uchwalodawczego wiele innych surowych §rodkéw nadzor-
czych®.

Nalezy wspomnie¢, iz kontrolg legalno$ci aktow prawa miejscowego
zajmuja si¢ rowniez sady administracyjne*®. Natomiast w bardzo ograni-
czonym zakresie w odniesieniu do prawa miejscowego takze Trybunat
Konstytucyjny jest organem kontrolnym. Chodzi tu glownie o pytania
prawne sadow oraz skarge konstytucyjna®’.

5. Podsumowanie

Celem niniejszego artykutu nie bylo dokonanie wyczerpujacej analizy
odnoszacej si¢ do wszystkich kwestii problemowych zwigzanych
z legalnoscig uchwal organow stanowiacych jednostek samorzadu teryto-
rialnego. W ramach niniejszego artykuhu, poruszone zostaty tylko niektore,
najbardziej podstawowe zagadnienia, takie jak: samodzielno$¢ prawotwor-
cza samorzadu a konstytucyjna zasada legalizmu, reguly stanowienia prawa
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, tres¢ i forma uchwal podej-
mowanych przez organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego,
przestanki merytoryczne zgodnos$ci uchwaly organu stanowigcego jednostki
samorzadu terytorialnego z prawem, skutki niezgodnosci uchwat z prawem.

* Zob. S. Bulajewski, Rada powiatu, pozycja ustrojowa, stanowienie prawa

i kontrola, s. 237-239.

% Wyrézniamy ponadto prokuratorska kontrole legalnosci aktow normatywnych

podejmowanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Obecna ustawa z dnia
20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn.: Dz. U. z 2008 r., nr 7, poz. 39 z p6zn. zm.)
przyznaje jej konkretne uprawnienia kontrolne wobec aktéw normatywnych organow jed-
nostek samorzadowych. Ustawa stanowi wprost w art. 5, iz ,jezeli uchwata organu samo-
rzadu terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sa niezgodne z prawem, prokurator
zwraca si¢ do organu, ktéry je wydal, o ich zmiang lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich
uchylenie do wiasciwego organu nadzoru; w wypadku uchwaty organu samorzadu teryto-
rialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie jej niewaznosci do sadu admini-
stracyjnego”. Zob. S. Bulajewski, Rada powiatu, pozycja ustrojowa, stanowienie prawa
i kontrola, s. 252-253.

47 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 259-260.
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W kazdej cze¢$ci naszych rozwazan punktem odniesienia dla oceny
czy dany akt jest aktem legalnym czy tez nie bylo prawo. Oczywiscie
nie mozemy zapomnie¢, iz dzialaniem nielegalnym organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego nie bedzie tylko wydanie aktu prawa
miejscowego niezgodnego z prawem ale i niewydanie takiego aktu pomimo
istnienia obowigzku ustawowego. Wtedy to wlasnie bedziemy mieli
do czynienia z bezczynnoscia prawodawczg. Niezaleznie jednak od powyz-
szych rozwazan nalezy wyraznie stwierdzi¢, iz pomimo btedoéw (moim zda-
niem niezawinionych), jakie sporadycznie sg popelniane przez prawodaw-
cow lokalnych przekazanie samorzagdowi uprawnien prawotworczych wy-
daje si¢ nie tylko celowe ale 1 konieczne. Dzigki tej kompetencji organ sta-
nowigcy moze szybko i skutecznie regulowac te zagadnienia, ktorych orga-
ny centralne przy pomocy przepisow administracyjnych nie bylyby w stanie
zalatwic.

LEGALITY OF THE RESOLUTIONS ADOPTED BY THE DECISION
MAKING BODIES OF THE TERRITORIAL GOVERNMENT UNITS

Summary

The aim of this article was not to analyse at length all the problems
connected with the legality of the resolutions adopted by the decision making
bodies of the territorial government units. This article brings up only some
basic issues, such as: the law-making independence of a self-government and
the constitutional law of legalism, the rules of law-making in the judicature of
the Constitutional Tribunal, the content and form of the resolutions adopted by
the decision making bodies of the territorial government units, the substantial
premises for the conformity of a resolution adopted by a decision making body
of a territorial government unit to the law, the results of the inconformity of the
resolutions to the law.

The dissertation presents the views of the doctrine of administrative,
constitutional, and self-governmental law, as well as the judicature of the Cons-
titutional Tribunal and the Supreme Administrative Court.
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