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Rozdziat |. Uchwaty rady gminy - pojecie,
rodzaje, kontrola, nadzor

1. Uwagi ogolne

Rozwazania prowadzone w niniejszym rozdziale zostana omdéwione w bardzo ogélnym
zarysie, albowiem kwestie te zostaly szeroko scharakteryzowane w literaturze przed-
miotu. W tym miejscu zatem niektére zagadnienia zostang tylko zasygnalizowane. Roz-
dziat ten wprowadza w problematyke, jaka jest dziatalnos¢ uchwatodawcza gminy w za-
kresie ochrony srodowiska. Bez zwrdcenia uwagi na ponizsze problemy opracowanie nie
bytoby kompletne.

2. Pojecie uchwaty

Konstytucja RP oraz SamGminU, a takze inne akty prawne nie definiuja pojecia uchwaty.
Ustawa zasadnicza uzywa ogdlnego okre$lenia w postaci aktéw prawa miejscowego
(art. 87 ust. 2). W dalszej kolejnosci Konstytucja RP, w art. 184 zd. 2, ustanawiajac kom-
petencje NSA oraz innych sadéw administracyjnych do badania zgodno$ci aktéw norma-
tywnych tworzonych przez organy samorzadu terytorialnego z prawem, okresla je mia-
nem uchwat!. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 41 ust. 1 stwierdza, ze akty prawa
miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

Wyktadnia literalna powyzszego przepisu wyraznie rozstrzyga, ze akty prawa miejsco-
wego rady gminy moga przyjac¢ wytacznie forme uchwaty. Zaznaczy¢ nalezy, ze przepisy
nie zakazuja, aby tej zasady nie mozna byto rozciagnac na wszystkie rozstrzygniecia rady
gminy. Gdyby byly przewidziane inne formy dziatalno$ci uchwatodawczej badanej jed-

1B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 164.
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nostki, to organ wykonawczy gminy musiatby takze je przedstawi¢ wojewodzie celem
sprawowania skutecznego nadzoru?.

Wypada zatem wskazac, ze uchwala jest jedyna dopuszczalna forma podejmowania
rozstrzygnieé przez organ stanowiaco-kontrolny gminy. Argumentem przemawiaja-
cym za takim rozumowaniem jest art. 90 ust. 1 zd. 1 SamGminU, ktéry nakazuje wdj-
towi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przedktada¢ wojewodzie uchwaty rady gminy
w terminie 7 dni od dnia ich podjecia.

Z powyzszego wynika, ze ustrojodawca i ustawodawca zwykly sq zgodni co do formy
aktéw normatywnych tworzonych w gminie.

Statuty poszczegolnych gmin takze przewiduja dla rozstrzygnie¢ merytorycznych podej-
mowanych przez rade gminy postac¢ uchwaty (por. § 40 uchwaty Nr XLVIII/567/18 Rady
Miejskiej w Goleniowie z 10.10.2018 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Goleniéw
(Dz.Urz. Woj. Zacho. poz. 5241), § 44 uchwaty Nr XIX/161/2004 Rady Miejskiej w Gry-
ficach z 31.8.2004 r. w sprawie uchwalenia Statutu Gminy Gryfice (t.j. Dz.Urz. Woj. Za-
cho. z 2014 r. poz. 1607).

Z uwagi na to, ze brak jest definicji legalnej uchwaty, nalezy przedstawic jej rozumienie
w jezyku potocznym. Stownik jezyka polskiego tym mianem okresla ,,akt woli organu
panstwowego, samorzadu spotdzielczego, organizacji spotecznej lub zawodowej”3. Z ko-
lei stownik pod pojeciem ,,uchwali¢” rozumie , postanawiac cos, podjaé¢ decyzje w wy-
niku narady (kompetentnego zgromadzenia)”4. Leksykon prawniczy natomiast rozumie
uchwatle ,w najogdlniejszym sensie — forme aktu prawnego zawierajacego decyzje or-
ganu kolegialnego (np. Sejmu, Rady Ministréw, Saqdu Najwyzszego, rady gminy). W tym
znaczeniu uchwatami sa wszystkie akty normatywne kolegialnych organéw panstwa nie-
zaleznie od ich nazwy”>.

Uchwaty rady gminy to akty uchwatodawcze, stanowione wyltacznie przez organ kolegialny, jakim
jest np. rada gminy.

3. Rodzaje uchwat

W literaturze przedmiotu funkcjonuje wiele klasyfikacji uchwate. Praktyka takze wypra-
cowala szereg koncepcji tychze rodzajéw. Zaréwno przez teoretykow, jak i praktykdw
stosowane sg zréznicowane kryteria podziatéw.

2J. Czerw, I. Krzesnicki, Dziatalno$¢ uchwatodawcza rady gminy ze wzorami uchwat, procedur i pism, Warszawa
2007,s.119.

3M. Szymczak (red.), Stownik jezyka polskiego R-Z, Warszawa 1998, s. 532.

4Tamze.

5W. Gromski, (w:) Leksykon prawniczy, red. U. Kalina-Prasznic, Wroctaw 1999, s. 487.

6 D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 100 i n.; H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa
miejscowego, Warszawa 1994, s. 28-74; R. Lewicka, Kontrola prawotwodrstwa administracji o charakterze po-
wszechnie obowiazujacym Warszawa 2008, s. 83-95; G. Jyz, (w:) G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc, Ustawa o samo-
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Kluczowy, ze wzgledu na gminna legislacje, jest podzial uchwal na podstawie kry-
terium obowiazywania. Stosujac je, wyrdznia sie uchwaty bedace:

1) aktami prawa miejscowego,

2) aktami kierownictwa wewnetrznego.

Inne podziaty wyrdzniajq:
1) uchwaty proceduralne i merytoryczne,
2) uchwatly prawotworcze i nieprawotworcze,
3) uchwaty z uwagi na przedmiot regulacji,
4) uchwaly konstytutywne i deklaratoryjne’.

4. Akty prawa miejscowego a akty kierownictwa
wewnetrznego

Podzial uchwat na akty prawa miejscowego oraz akty kierownictwa wewnetrznego jest
najwazniejsza i najistotniejsza klasyfikacja. Jest to zasadnicza systematyka, stosowana
wprost przez ustrojodawce (art. 93 i 94 Konstytucji RP).

Wypada podkresli¢, ze donioste znaczenie majq akty prawa miejscowego, z uwagi na ich
powszechne obowiazywanie. Podejmowanie ich pod wzgledem ilosciowym jest jednak
mniejsze w stosunku do uchwat stanowiacych akty wewnetrzne.

4.1. Akty prawa miejscowego

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP akty prawa miejscowego nalezg do zrdédet prawa
powszechnie obowigzujgcego na obszarze dziatania organdw, ktdre je ustanowity. Upo-
waznienie do ich stanowienia maja organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe or-
gany administracji rzadowej, czynig to na podstawie i w granicach upowaznien zawar-
tych w ustawie. Zasady i tryb wydawania tych aktéw okre$la ustawa (art. 94 Konstytu-
cji RP).

Pelnego prawnego znaczenia pojecia aktéw prawa miejscowego nalezy szukaé w obowig-
zujacym systemie prawnym na trzech réznych ptaszczyznach: konstytucyjnej, ustrojowej
i materialnej. Dopiero taczne uwzglednienie wszystkich tych elementéw pozwala sfor-
mutowac swoistg eklektyczna definicje legalna aktu prawa miejscowegos.

Akty prawa miejscowego charakteryzujg sie okreslonymi cechami®.

rzadzie gminnym. Komentarz, Lex/el. 2012; B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
Lex/el. 2018.

7J. Czerw, I. Krzesnicki, Dziatalno$¢ uchwalodawcza..., s. 121; D. Dgbek, Prawo..., s. 100 i n.

8D. Dgbek, (w:) Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013.

9 M. Ofiarska, Podstawowe problemy legislacyjne prawa miejscowego samorzadu powiatowego, ZN WSAP
2010, Nr2,s.94—97; M. Mokrzyc, Z. Ofiarski, Praktyczny komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Szcze-
cin 1999, s.138in.
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Po pierwsze, istnieje powszechnos$¢ ich obowiazywania na terenie dziatania organu,
ktéry je ustanowil. Oznacza to, ze adresatem uchwat rady gminy, bedacych aktami
prawa miejscowego, sa podmioty przebywajgce na terenie danej gminy. Moga to by¢ jej
mieszkancy, jak réwniez osoby przebywajace w gminie tymczasowo, np. turystycznie.
Ponadto odbiorca aktéw prawa miejscowego gminy moga by¢ osoby prawne, np. przed-
siebiorca odbierajacy odpady komunalne, a takze jednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej, np. organizacje ekologiczne bedace stowarzyszeniami zwyklymi.
Uchwata bedgca aktem prawa miejscowego moze obowigzywac wszystkie podmioty z da-
nej gminy, jak réwniez tylko niektére ich kategorie, np. wlascicieli nieruchomosci, na kté-
rych zamieszkujq mieszkancy i powstaja odpady komunalne. Akty prawa miejscowego
nie musza wiec by¢ adresowane do wszystkich oséb zamieszkujacych lub przebywajacych
na okreslonym terytorium; wystarczy wskazaé adresatéw (co najmniej grupowo), jesli
wyodrebnienie dokonywane jest na podstawie okreslonego kryterium (zob. wyr. WSA
w Warszawie z 13.3.2019 r., VIII SA/Wa 7/19, Legalis).

Po drugie, normy zawarte w aktach prawa miejscowego maja charakter generalny
iabstrakcyjny. Ich generalnos¢ polega na tym, ze okreslajg one adresata w sposéb ogdlny
poprzez wskazanie jego cech, a nie przez wymienienie jego nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy
polega z kolei na tym, ze okreSlone przez nig zachowanie ma mie¢ miejsce w pewnych,
najczesciej powtarzalnych okolicznosciach. Norma prawna nie moze konsumowac sie
w wyniku jednorazowego wystapienia danej okolicznosci.

Po trzecie, akty te maja charakter podustawowy. Jak wynika z Konstytucji RP, co pod-
kreslono powyzej (art. 94), akty te stanowione sg na podstawie i w granicach upowaz-
nien zawartych w ustawie. Niedopuszczalne jest natomiast ich uchwalanie na podstawie
aktéw nizszego rzedu, tj. rozporzadzen. Zrédta te maja charakter elastyczny, dostosowy-
wane sa do unormowan prawnych dla potrzeb i warunkéw lokalnych'®. Nie sg one na-
tomiast wydawane w celu wykonywania ustaw. To zadanie lezy w gestii rozporzadzen
(art. 92 ust. 1 Konstytucji RP).

Po czwarte, uchwaly wymagaja ogloszenia. Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji RP akty
prawa miejscowego dla swego wejscia w zycie wymagaja nalezytej publikacji. Oznacza
to, ze akty te bez uprzedniego ogtoszenia nie moga wejs¢ w zycie i nie moga stac sie po-
wszechnie obowigzujacym prawem.

Brak wykonania obowiazku prawidtowej publikacji aktu normatywnego jest rownoznaczny z istot-
nym naruszeniem prawa, akt taki nie moze bowiem wigza¢ adresatow utworzonymi w nim nor-
mami prawnymi i nie odnosi skutku prawnego (wyr. NSAz28.11.2018 1., IIOSK 2878/16, Legalis).

Zasady oglaszania aktéw prawa miejscowego okresla AktyNormU.

Akty prawa miejscowego wydawane sa na podstawie ustaw. Ustawa ogélng w tym za-
kresie, z ktérej wynika podstawa prawna do wydawania tych aktéw, jest SamGminU

10 M. Ofiarska, J. Ciapata (red.), Zarys prawa samorzadu terytorialnego, Poznan 2001, s. 178.
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(art. 40). Ustawa o samorzadzie gminnym dzieli akty prawa miejscowego stanowione
przez organy gminy na:

1) akty wydawane na podstawie upowaznien ustawowych (art. 40 ust. 11 2),

2) przepisy porzadkowe (art. 40 ust. 3).

Pierwszy rodzaj aktéw prawa miejscowego wydawany jest na podstawie delegacji zawar-
tych w ustawach szczegdlnych. W zakresie ochrony $srodowiska beda to ustawy sktada-
jace sie na system tego prawa. W jego obrebie mozna wyréznié:

1) przepisy ogélne (np. PrOchrSrod),

2) przepisy sektorowe, stanowigce materialng cze$¢ prawa ochrony srodowiska

(np. CzystGmU),
3) przepisy uzupetniajace (np. PlanZagospU),
4) przepisy ustrojowe (SamGminU).

Upowaznienie do wydania danego aktu zawarte w ustawie szczegdlnej powinno okreslad,
w sposéb mozliwie najbardziej Scisty, zakres i przedmiot regulacji.

Akty prawa miejscowego wydawane na podstawie SamGminU dotyczg:
1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,
2) organizacji urzedéw i instytucji gminnych,
3) zasad zarzadu mieniem gminy,
4) zasaditrybu korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznos$ci publicznej
(art. 40 ust. 2 SamGminU).

Drugi rodzaj uchwat to przepisy porzadkowe, ktére zgodnie z art. 40 ust. 3 SamGminU
moga by¢ wydawane przez rade gminy pod warunkiem, ze jest to niezbedne dla ochrony
zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenistwa
publicznego. Przestanka warunkujaca ich wydanie jest to, Ze nie moga one by¢ przedmio-
tem odrebnych ustaw lub innych przepiséw powszechnie obowigzujacych. Niedopusz-
czalne jest wydawanie przepiséw porzadkowych w odniesieniu do zjawisk wystepujacych
w catym kraju, a wiec sfery stosunkéw spotecznych, ktéra wymaga generalnych uregulo-
wan. Przepisy porzadkowe nalezg do prawa lokalnego i nie mozna za ich pomocg likwi-
dowac brakéw ustawodawstwa obowiazujacego na terenie catego kraju lub likwidowadé
zagrozen majacych znaczenie ogdélnokrajowe. Ewentualne luki ustawowe nie moga by¢
zapelnione przepisami porzadkowymi''.

Przepisy porzadkowe nie majg charakteru wykonawczego w stosunku do ustaw szcze-
gblnych, ale normuja sprawy w ustawach nieuregulowane. Ze wzgledu na istote prze-
piséw porzadkowych (regulujq materie wymagajaca podejmowania szybkich decy-
zji) SamGminU upowaznita wojta (burmistrza, prezydenta miasta) do ich wydawania
w przypadkach niecierpiacych zwtloki (art. 41 ust. 2). Delegacja przepiséw porzadko-
wych ma charakter wyjatkowy. Podejmowane one moga by¢ w okresie miedzysesyjnym,
w obliczu zagrozenia dobr przez nie chronionych. W orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym wskazano, ze warunkiem niezbednym jest koniecznos¢ natychmiastowej reakcji,
niezwltocznego podjecia rozstrzygniecia w danej kwestii (zob. wyr. NSA z 11.1.1996 .,

11 B. Dolnicki, Przepisy porzadkowe jako akty prawa miejscowego, Przeglad Prawa Publicznego 2008, Nr 12,
s. 6-23.
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Sa/Gd 1258/95, niepubl.). Zarzadzenie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) nie ma
charakteru samoistnego. Zgodnie z art. 41 SamGminU zarzadzenie takie podlega za-
twierdzeniu badz nieprzedstawieniu do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady gminy.
Traci ono moc prawng w razie odmowy zatwierdzenia bgdz nieprzedstawienia do za-
twierdzenia na najblizszej sesji rady. Jezeli nie przedstawiono do zatwierdzenia lub
odmoéwiono zatwierdzenia zarzadzenia, rada gminy okresla termin utraty jego mocy
obowiazujacej. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) zostat zobligowany do przesytania
przepisow porzadkowych do wiadomosci wéjtom sgsiednich gmin i staroscie powiatu,
w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu (art. 41 ust. 5 SamGminU).

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z 22.12.2014 r.,
WNK.DW.IV.4131.28.2014, Nowe Zeszyty Samorzadowe z 2015 r., Nr 2, s. 36.

Przepisy porzadkowe moga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, Scisle okreslonych przez ana-
lizowang regulacje okoliczno$ciach. Oznacza to, ze na podstawie takiej regulacji mozna usta-
nawia¢ zakazy i nakazy, ktére bezposrednio stuza realizacji wskazanych przez ustawodawce
przestanek. O ,zakresie nieuregulowanym” mozna méwi¢ na gruncie przepisu art. 40 ust. 3
SamGminU wylacznie wtedy, gdy w systemie prawa powszechnie obowigzujacego nie ma in-
nych regulacji zezwalajacych na eliminacje dostrzezonych przez gmine, niepozadanych w mysl
tego przepisu zjawisk.

W prawie ochrony srodowiska przepisy porzadkowe majg ogromne znaczenie. Przepis
art. 40 ust. 3 SamGminU nie wskazuje wprost, ze jest mozliwe ich ustanowienie w przy-
padku ochrony srodowiska. Taki wniosek natomiast mozemy wyprowadzi¢ z przestanki,
jaka jest ochrona zdrowia. Ochrona $rodowiska oraz ochrona zdrowia sg to wartosci
ze soba nierozerwalnie powiazane. Ustawodawca w art. 3 ust. 2 SrodInfU oraz w art. 3
pkt 11 PrOchrSrod wyraznie stwierdza, ze ilekroé w tym akcie jest mowa o oddziatywaniu
na srodowisko, rozumie sie tez oddzialtywanie na zdrowie ludzi. Ustawy te traktowane sg
w systemie prawa ochrony srodowiska jako akty o charakterze ogélnym, majacym zasto-
sowanie do innych przepiséw srodowiskowych.

Aktami prawa miejscowego w sferze ochrony srodowiska sg regulamin utrzymania czystosci i po-
rzadku w gminach czy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego gminy.

4.2. Akty kierownictwa wewnetrznego

Drugim istotnym rodzajem uchwat podejmowanych przez rade gminy sa akty kierownic-
twa wewnetrznego. Ustawa o samorzadzie gminnym nie stanowi wprost o tej kategorii
aktow. Wyktadnia art. 18 ust. 2 SamGminU wskazujacego zakres wlasciwosci rady gminy
pozwala jednak stwierdzi¢, ze obok Zrédet powszechnie obowigzujgcych, rada gminy wy-
konuje swoje zadania, wydaje tez akty, ktére obowigzuja tylko podmioty podlegajace ra-
dzie gminy. W doktrynie prawa samorzadowego podziat ten jest akceptowalny.

Akty kierownictwa wewnetrznego, podobnie jak akty prawa miejscowego, wykazuja sie
stosownymi cechami. Nie sg one tak liczne, jak cechy aktéw prawa miejscowego, ale
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mozna zwrdci¢ uwage na to, ze po pierwsze, akty te wigza tylko adresatéw podleglych
organowi, ktéry dany akt ustanowil, po drugie, cechg ich réznicujaca od aktéw prawa
miejscowego jest to, ze dla swej waznosci nie wymagaja publikacji. Wystarczy, by dotarty
one do wiadomosci adresata'?. Wedtug TK, do aktéw kierownictwa wewnetrznego nie
ma zastosowania domniemanie powszechnej znajomosci prawa. Wiazg one jedynie or-
gany, do ktdérych sa adresowane. Poza tym mogq mie¢ zastosowanie tylko przy ksztatto-
waniu stosunkéw miedzy podmiotami powigzanymi wiezami podlegtosci (zob. wyr. TK
229.10.1986 ., U 2/86, OTK 1986, Nr 1, poz. 5).

W przypadku prawa ochrony srodowiska aktem kierownictwa wewnetrznego jest studium uwa-
runkowarn i zagospodarowania przestrzennego gminy czy gminny program ochrony srodowiska.

5. Sadowa kontrola nad dziatalnoScig uchwatodawcza
rady gminy

5.1. Kontrola sprawowana przez sady administracyjne

Sadownictwo administracyjne w Polsce jest dwuinstancyjne. Sprawujq je NSA oraz sady
administracyjne. Dziataja one na podstawie PrPostAdm oraz WprowAdmuU. Zdecydo-
wana jednak wiekszos¢é zasad kontroli przez sady administracyjne legalnosci aktéw
prawa miejscowego wynika przede wszystkim z ustaw odrebnych, tj. w analizowanym
przypadku z SamGminU oraz ustaw srodowiskowych.

Kontrola sgdowa nad uchwatami rady gminy jest skarga powszechna do sgdu administra-
cyjnego, uregulowana w art. 101 ust. 1 SamGminU?3.

Kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaty naruszone uchwatq lub zarzadzeniem, podje-
tymi przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji publicznej, moze zaskarzy¢ uchwate lub
zarzadzenie do sadu administracyjnego.

Podmiotem uprawnionym do wystapienia ze skarga jest kazdy, ktérego interes prawny
lub uprawnienie zostato naruszone uchwala. Zaskarzenie jest niedopuszczalne, jezeli
w sprawie orzekal juz sad administracyjny i skarge oddalit. Skarge na uchwale mozna
wnie$¢ do sadu administracyjnego w imieniu wlasnym lub reprezentujac grupe miesz-
kancow gminy, ktdrzy na to wyraza pisemna zgode. Mozliwosc¢ orzekania przez sad admi-
nistracyjny w wyniku skarg na uchwaty o ich niewaznosci ograniczona jest terminem jed-
nego roku od daty podjecia danej uchwaty. Po uplywie powyzszego terminu mozliwe jest
jedynie orzeczenie o niezgodnosci danej uchwaty z prawem, z wyjatkiem przypadkow,

12W. Taras, Akty kierownictwa wewnetrznego, (w:) Leksykon samorzadu terytorialnego, red. M. Chmaj, War-
szawa 1999, s. 14-15.
13R. Lewicka, Kontrola ..., s. 219 in.
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gdy uchybiono obowiazkowi przedtozenia uchwaly w terminie okreslonym w art. 90
ust. 1 SamGminU (tj. w ciggu 7 dni od dnia jej podjecia) albo jezeli dana uchwata jest
aktem prawa miejscowego (art. 101 ust. 4 SamGminU w zw. z art. 94 SamGminU).

Zasady powyzsze stosuje sie takze w przypadku, gdy organ gminy nie wykonuje czyn-
nosci nakazanych prawem albo przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne na-
rusza prawa oséb trzecich. Wéwczas sad administracyjny moze nakazac organowi nad-
zoru wykonanie niezbednych czynnosci na rzecz skarzacego, na koszt i ryzyko gminy
(art. 101a SamGminU).

5.2. Kontrola sprawowana przez TK

Kontrola konstytucyjnosci aktéw prawa miejscowego rady gminy z kolei zajmuje sie
TK'. Instrumentem prawnym stuzacym tej kontroli jest skarga konstytucyjna, wynika-
jaca z art. 79 Konstytucji RP?.

Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaty naruszone, ma prawo na zasadach okreslo-
nych w ustawie, wnies¢ skarge do TK w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu
normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie
o0 jego wolnosciach lub prawach albo o jego obowiagzkach okreslonych w Konstytucji RP.

Uchwaly rady gminy niewgatpliwie podlegaja kontroli konstytucyjnosci, mieszczac sie
w terminie ,,inny akt normatywny”.

Termin, w jakim moze by¢ wniesiona skarga konstytucyjna, okresla TKU. Wedtug art. 77
ust. 1 TKU warunkiem niezbednym tego prawa jest wyczerpanie drogi prawnej, o ile
droga ta jest przewidziana. Skarge mozna wnies¢ w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skar-
zacemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzy-
gniecia. W postepowaniu administracyjnym skarga ta bedzie mogta by¢ wniesiona po
wniesieniu skargi do sadu administracyjnego, w postepowaniu cywilnym — dopiero po
wniesieniu kasacji, z kolei w postepowaniu karnym — po wydaniu prawomocnego orze-
czenia przez sad II instancji.

6. Nadzor nad dziatalnoScig uchwatodawcza rady gminy

W teorii prawa administracyjnego wyraznie oddziela sie kontrole od nadzoru'®. Brak jed-
nak takich definicji wskazanych pojeé, ktére bytyby akceptowane przez wiekszosé auto-

14 R. Lewicka, Kontrola..., s. 181 i n.; T. Bgkowski, P. Uziebto, G. Wierczyriski, Zarys legislacji administracyj-
nej. Uwarunkowania i zasady prawotwdrczej dziatalnosci administracji publicznej, red. T. Bgkowski, Warszawa
2010,s.151in.

15 Szerzej na temat skargi konstytucyjnej zob. J. Trzciriski (red.), Skarga konstytucyjna, Warszawa 2000.

16 Por. J. Adamiak, Nadzér nad dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, (w:) Zarzadzanie rozwojem regional-
nymilokalnym, red. W. Kosiedowski, Torun 2001, s. 73-74; B. Dolnicki, Nadz6r nad samorzgdem terytorialnym,
Katowice 1993, s. 56-59; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 7-18; M. Miemiec,
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row. Zazwyczaj przyjmuje sie, Ze kontrola polega na badaniu zgodnosci dziatania danego
podmiotu z zalozonym wzorcem oraz formutowaniu na tej podstawie odpowiednich
wnioskdéw. Organ kontrolujacy nie moze wplywaé na dziatalnos¢ jednostek kontrolo-
wanych i wydawa¢ im nakazéw lub polecen. Nadzér natomiast polega na inspirowa-
niu i korygowaniu przez podmiot nadzorujacy, za pomocg wielu zinstytucjonalizowa-
nych zachowan, dziatan podmiotu nadzorowanego. Organ nadzorujacy jest wyposazony
w instrumenty oddziatlywania na organy nadzorowane, nie moze jednak ich wyreczad
w wykonywaniu przypisanych im kompetencji. Nadz6r wiec obejmuje kontrole posze-
rzong o mozliwos¢ wladczego oddziatywania. Z uprawnienia do nadzoru wynika bowiem
uprawnienie do kontroli, natomiast z uprawnienia do kontroli nie wynika uprawnienie
do nadzoru. Podobnie definicja nadzoru zostata ujeta przez TK. W uzasadnieniu uchwaty
7 5.10.1994 r. (W 1/94, OTK 1994, Nr 2, s. 47), TK stwierdzil, ze przez ,,nadzo6r” nalezy
rozumie¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim organom panstwowym, wyposazo-
nym w stosowne kompetencje, prawa ustalania stanu faktycznego, jak tez korygowania
dziatalnos$ci organu nadzorowanego.

Zgodnie z art. 85 SamGminU nadzor nad dziatalnosciag gminng sprawowany jest na pod-
stawie kryterium zgodnosci z prawem (zob. wyr. WSA w Lodzi z 21.6.2017 r., IIl SA/td
436/17, Legalis). Regulacja ta jest zgodna z art. 171 Konstytucji RP, ktéry stwierdza, ze
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci.

Konstytucja RP (art. 171), a za nig art. 86 SamGminU, stanowia, ze organami nad-
zoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego sga Prezes Rady Ministrow i woje-
woda, a w zakresie spraw finansowych — regionalna izba obrachunkowa. Konstytucja RP
w art. 171 ust. 2 wskazuje na jeszcze jeden organ nadzoru, a mianowicie Sejm, ktéry
w okreslonych prawem zdarzeniach moze podja¢ uchwate o rozwigzaniu rady gminy.

Z wymienionych wyzej organdw najwazniejsze znaczenie bedzie miatl nadzér sprawo-
wany przez wojewode i regionalng izbe obrachunkowa. Podyktowane to jest tym, Ze nad-
z0r pozostatych organdéw jest sporadyczny z uwagi na okolicznosci.

6.1. Nadzor sprawowany przez Prezesa Rady Ministrow

Prezes Rady Ministréw, wykonujac kompetencje nadzorcze, eliminuje nielegalne dziata-
nia rady gminy'’. Organ ten dziata w oparciu o RadaMinistréwU.

Prezes Rady Ministréow dysponuje prawem zawieszenia, w przypadkach ustawowo okre-
Slonych, organéw gminy i ustanowienia zarzadu komisarycznego. Przestankg warunku-
jaca zastosowanie tego srodka jest nierokowana nadzieja na szybka poprawe i przedtu-
zajacy sie brak skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy. Za-
wieszenie nastepuje na wniosek ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej
(art. 97 ust. 1 SamGminU).

Nadzor nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, (w:) Studia nad samorzadem terytorialnym, red. A. Btas,
Wrocltaw 2002, s. 274.

17K. Sikora, Nadzér i kontrola nad dziatalnoscia prawodawcza organéw administracji publicznej, (w:) M. Kar-
piuk, J. Kostrubiec, M. PaZdzior, K. Popik-Chorqzy, K. Sikora, Legislacja administracyjna, Warszawa 2013,
s.177in.
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Prezes Rady Ministrow moze takze wystapi¢ z wnioskiem do Sejmu o rozwiazanie rady
gminy, w przypadku powtarzajacego sie naruszenia przez nig Konstytucji RP i ustaw.
W przypadku rozwigzania rady gminy Prezes Rady Ministréw, na wniosek ministra wta-
$ciwego do spraw administracji publicznej, wyznacza osobe, ktéra do czasu wyboru rady
gminy pelni jej funkcje (art. 96 ust. 1 SamGminU).

6.2. Nadzor sprawowany przez wojewode i regionalne izby
obrachunkowe

Jezeli chodzi o nadzér wykonywany przez wojewode oraz regionalne izby obrachun-
kowe, to ich kompetencje nadzorcze sa zblizone do siebie. Organy te moga:
1) stwierdzi¢, w przypadku niezgodnosci z przepisami prawa, o niewaznosci uchwat
w catosci lub w czesci,
2) wstrzymywac wykonanie uchwat,
3) wystepowac ze skarga na nie do sadu administracyjnego.

W odniesieniu do nadzoru sprawowanego przez wojewode przyjeto zasade domniema-
nia kompetencji. Oznacza to, ze jest on wlasciwy we wszystkich przypadkach, ktére nie
podlegaja nadzorowi Prezesa Rady Ministréw oraz regionalnych izb obrachunkowych.
Ponadto regionalne izby obrachunkowe sprawujg nadzér nad dziatalno$cia gminy w za-
kresie spraw finansowych. Sg to uchwaty podejmowane w sprawach:

1) procedury uchwalania budzetu i jego zmian,

2) zaciaggania zobowigzan wplywajacych na wysokos¢ dhugu publicznego gminy oraz

udzielania pozyczek,

3) zasad i zakresu przyznawania dotacji,

4) podatkéw i optat lokalnych

5) absolutorium.

Wojewoda, wykonujac uprawnienia $cisle nadzorcze (wydanie rozstrzygniecia nadzor-
czego czy postanowienia o wstrzymanie wykonania danej uchwaty), ma kompetencje do
wydawania zarzadzen zastepczych w sytuacji bezczynnosci rady gminy. Zblizona kom-
petencje maja takze regionalne izby obrachunkowe w przypadku nieuchwalenia przez
rade gminy budzetu w ustawowo okreslonym terminie.

Do kompetencji rady gminy nie nalezy inicjowanie dziatan wojewody (regionalnych izb obrachun-
kowych) w zakresie sprawowanego przez niego nadzoru nad dzialalnoscig gminna.

12
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6.3. Srodki nadzoru

Ustawa o samorzadzie gminnym wyrdznia liczne srodki nadzorcze. W literaturze przed-
miotu dokonano ich klasyfikacji, stosujgc réznorodne kryteria. Wedtug B. Dolnickiego'®
$rodki te mozna podzieli¢ na trzy grupy:

1) informacyjno-doradcze,

2) korygujace,

3) personalne.

W dalszej czesci opracowania srodki nadzoru zostang scharakteryzowane wedtug powyz-
szego podziatu.

6.3.1. Srodki informacyjno-doradcze

Wedlug art. 88 SamGminU organy nadzoru majg zagwarantowane prawo zadania infor-
macji i danych, dotyczacych organizacji i funkcjonowania gminy, niezbednych do wyko-
nywania przystugujacych im uprawnien nadzorczych. Zakres tego $rodka jest niezwykle
szeroki, moze on dotyczy¢ kazdego przejawu dziatalnosci gminy, w zasadzie jest bez gra-
nic przedmiotowych.

Kolejny srodek nadzorczy wynika z art. 90 SamGminU. Obejmuje on wymdg przedtoze-
nia uchwat organom nadzoru. Ustawodawca okresla termin przedtozenia aktéw. Wynosi
on 7 dni od dnia ich podjecia. Akty ustanawiajace przepisy porzadkowe wdjt przekazuje
w ciggu 2 dni od ich ustanowienia.

6.3.2. Srodki korygujace

W obrebie srodkéw korygujacych mozna wyréznié:
1) zatwierdzenie, uzgodnienie, zaopiniowanie rozstrzygnie¢ organow gminy,
2) stwierdzenie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia,
3) wstrzymanie wykonania uchwaty,
4) zarzadzenie zastepcze.

Artykut 89 ust. 1 SamGminU wskazuje, Ze jezeli prawo uzaleznia waznos¢ rozstrzygnie-
cia organu gminy od jego zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny or-
gan, zajecie stanowiska przez ten organ powinno nastapié nie pézniej niz w ciagu 14 dni
od dnia doreczenia tego rozstrzygniecia lub jego projektu. W przypadku, gdy zajecie sta-
nowiska wymagane jest od organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
termin ten wynosi 30 dni. JeZeli wyzej wymienione organy nie zajma stanowiska w spra-
wie, rozstrzygniecie uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gmine,
z uptywem terminéw wskazanych powyzej. Do zatwierdzania, uzgadniania lub opinio-
wania przez organy gminy rozstrzygnie¢ innych organéw przepisy te stosuje sie odpo-
wiednio. Wskazaé nalezy, ze uzgodnienie i zaopiniowanie sg wymagane w fazie wstep-
nej, z kolei zatwierdzenie jest wydawane ex post?°.

18 B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 399.
19 B. Dolnicki, Samorzad..., s. 401.
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Wedtug art. 91 SamGminU uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z pra-
wem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzgdzenia w catosci lub w czesci orzeka
organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzadzenia, w trybie okre$lonym w art. 90 SamGminU (zob. wyr. WSA w Gdansku
z 31.1.2018 r., IT SA/Gd 762/17, Legalis). Organ nadzoru, wszczynajac postepowanie
w sprawie stwierdzenia niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia albo w toku tego postepo-
wania, moze wstrzymac ich wykonanie. Przepisu powyzszego nie stosuje sie do uchwaty
lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego do sagdu administracyjnego.
Rozstrzygniecie nadzorcze powinno zawiera¢ uzasadnienie faktyczne i prawne oraz po-
uczenie o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu administracyjnego. W przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia, ograniczajac sie do wskazania, ze uchwate lub zarzadzenie wydano z naru-
szeniem prawa. Przepisy KPA stosuje sie odpowiednio. Po uptywie wyzej wskazanego ter-
minu organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia organu gminy. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ uchwate
lub zarzadzenie do sadu administracyjnego (art. 93 SamGminU) (zob. wyr. WSA w Go-
rzowie Wielkopolskim z 20.10.2016 1., IT SA/Go 404/16, Legalis). Wydanie postanowie-
nia o wstrzymaniu wykonania uchwaty lub zarzadzenia nalezy do sgdu. Wedtug art. 94
SamGminU nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po
uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtoze-
nia uchwaty lub zarzadzenia w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarza-
dzenia albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego. Jezeli nie stwierdzono niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia z powodu uptywu powyzszego terminu, a istniejg przestanki
stwierdzenia niewaznosci, sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem.
Uchwata lub zarzadzenie tracag moc prawna z dniem orzeczenia o ich niezgodnosci z pra-
wem. Przepisy KPA co do skutkow takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio.

Srodek nadzorczy w postaci wstrzymania wykonania uchwaty okreslony zostal w formie
fakultatywnej i obligatoryjnej. Pierwsza forma wynika z art. 91 ust. 2 SamGminU. Sro-
dek okreslony w tym przepisie ma zastosowanie w razie wszczecia postepowania w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci uchwaty (zarzadzenia) lub w toku tego postepowania. Or-
gan nadzoru moze bowiem w momencie wszczecia postepowania zarzadzi¢ wstrzymanie
uchwaly. Nalezy zgodzic¢ sie z B. Dolnickim, ze watpliwosci rodza sie w zwiazku z do-
puszczeniem przez powyzsze regulacje prawne odpowiedniego stosowania KPA. Regu-
lacje kodeksowe wymagajq do wstrzymania fakultatywnego wniosku strony, natomiast
wedtug SamGminU wstrzymanie moze by¢ dokonane wytacznie z urzedu?. Druga forma
okreslona zostata w art. 92 SamGminU. Zgodnie z nim stwierdzenie przez organ nadzoru
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wykonanie z mocy
prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnie-
cia nadzorczego. Regulacja ta nie ma jednak zastosowania do uchwaty lub zarzadzenia
o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego do sadu administracyjnego.

Ostatni $rodek korygujacy, tj. zarzadzenie zastepcze wojewody, wynika z art. 98a
SamGminU. Zgodnie z tym przepisem, jezeli wtasciwy organ gminy, wbrew obowigzkowi
wynikajacemu z przepiséw art. 383 § 21 6 oraz art. 492 § 2 i 5 KodeksWyb oraz art. 5

20 B. Dolnicki, Samorzad..., s. 403.
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ust. 213 OgrDzialGospU, w zakresie dotyczacym odpowiednio wygasniecia mandatu rad-
nego, wygasniecia mandatu wojta, odwotania ze stanowiska albo rozwiazania umowy
o prace z zastepca wojta, sekretarzem gminy, skarbnikiem gminy, kierownikiem jednostki
organizacyjnej gminy i osoba zarzadzajaca lub cztonkiem organu zarzadzajacego gminna
osoba prawna, nie podejmuje uchwaty, nie odwotuje ze stanowiska lub nie rozwigzuje
umowy o prace, wojewoda wzywa organ gminy do podjecia odpowiedniego aktu w termi-
nie 30 dni. Regulacja ta ma zastosowanie odpowiednio do obowigzkéw, o ktérych mowa
w art. 6a PracSamU. W razie bezskutecznego uptywu terminu okreslonego powyzej, wo-
jewoda, po powiadomieniu ministra wtasciwego do spraw administracji publicznej, wy-
daje zarzadzenie zastepcze. Rada gminy moze ztozy¢ skarge do sadu administracyjnego
na rozstrzygniecie nadzorcze. Uprawniona do ztozenia skargi jest réwniez osoba, ktdrej
interesu prawnego lub uprawnienia dotyczy zarzadzenie zastepcze.

6.3.3. Srodki personalne

Srodki personalne sa ostatnia grupa srodkéw nadzorczych, stosowanych wobec organéw
gminy przez organy nadzorcze. Specyfika tych instrumentéw polega na tym, ze nie do-
tycza one bezposrednio rozstrzygnie¢ organéw samorzadu, tylko samych organdw.

Srodki personalne wynikaja z art. 96197 SamGminU. Pierwszy z nich przewiduje rozwia-
zanie rady gminy oraz odwotanie wdjta, a nastepnie wyznaczenie osoby petniacej funk-
cje radyiwdjta. Drugi srodek dotyczy zawieszenia organéw gminy oraz ustanowienia za-
rzadu komisarycznego. Zarowno jeden, jak i drugi srodek byt przedmiotem powyzszych
rozwazan. W tym miejscu nalezy jedynie wskazac, ze sa to srodki, ktére wywoluja najda-
lej idace konsekwencje prawne.

7. Podsumowanie

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze uchwaty rady gminy,
ze wzgledu na ich obowigzywanie, moga mieé¢ dwojaki charakter. Wyréznia sie akty
prawa miejscowego oraz akty kierownictwa wewnetrznego. Samo nazwanie jakiego$
aktu rady gminy uchwata nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem
prawa miejscowego. Niezbedne sa kazdorazowe ustalenia, czy dany akt mimo swojej spe-
cyfiki przedmiotowej i takiego, a nie innego stopnia konkretyzacji jest lub nie jest aktem
prawa miejscowego. Kazdorazowo konieczne jest badanie, czy miesci sie on w wymogach
zwiazanych z aktami normatywnymi okreslonymiw art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zw. z art. 79
ust. 1 Konstytucji RP21.

Zaréwno jedne, jak i drugie uchwatly wystepuja w systemie prawa ochrony srodowiska.
Ustawy srodowiskowe moga wprowadza¢ dodatkowe elementy dla wydania tych aktow.
Ochronne uchwaty rady gminy moga przybieraé rézne nazwy. Moga to by¢ regulaminy,
programy, plany czy po prostu uchwaty.

Akty stanowione przez rade gminy podlegaja kontroli i nadzorowi sprawowanymi przez
organy wynikajace z Konstytucji RP oraz z SamGminU.

21 B. Banaszak, Prawo..., s. 209.
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