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Procesowe i ustrojowe problemy wykonywania administ racji

przez JST

l. Wydawanie aktébw prawa miejscowego i ich znaczeni e w procesie

stosowania prawa

Akt prawa miejscowego
Zgodnie z trescig art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP akt prawa
miejscowego, to akt stanowienia prawa (akt prawotworczy o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym), powszechnie obowigzujacy na obszarze dziatania organu, ktéry go
ustanowit, wydany na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego.
Bardziej szczegotowo akty prawa miejscowego to:
a) podustawowe zrodito prawa powszechnie obowi gzujacego:
akty prawa miejscowego sg stanowione na podstawie i w granicach
wyraznego upowaznienia ustawowego. Upowaznienie moze miecC charakter
szczegoOtowy. Wtedy, oprocz ogolnie wskazanego ,zadania prawotworczego”
oraz organu uprawnionego do wydania aktu prawotwdrczego, konkretnie
okresla materie prawotworczg danego aktu.
Upowaznienie o charakterze generalnym precyzuje natomiast ,zadanie
legislacyjne” oraz wskazuje organ posiadajgcy do wydania aktu, ale
rownoczesnie pozostawia prawotworcy zasadniczg swobody w decydowaniu
0 ksztatcie materii zawartej w akcie prawa materialnego.
Oczywiscie akty prawa miejscowego majg charakter wykonawczy w stosunku
do ustawy, zatem muszg by¢ zgodne z celami ustawowych upowaznien i nie
moga przekracza¢ wyznaczonych przez ustawe granic. W konsekwencji
postuluje sie, zeby upowaznienie ustawowe charakteryzowato sie niezbedng
szczegoOtowoscig, tak aby akt podustawowy ograniczat sie do wykonania
ustawy i nie stanowit samodzielnej regulacji dla materii ustawowej
i rownoczesnie aby pomiedzy ustawg a aktem wydawanym na jego podstawie
istniata rzeczywista wiez formalna (rzeczywiste istnienie jednoznacznego
upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego. Odnosnie powyzszego

wyklucza sie zatem mozliwo$¢ przeprowadzenia np. wyktadni celowosciowej,
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czy rozszerzajgcej upowaznienia, ktéra miataby na celu ,wyjasnienie tresci
upowaznienia”, dodatkowo wyklucza sie mozliwosé formutowania upowaznien
podstawowych — inaczej przeczytoby tresci art. 94 Konstytucji RP, jak réwniez
zakazuje sie tzw. pod- lub subdelegacji kompetencji prawotworczych —
Konstytucja RP w art. 92 ust. 2 wprost formutuje ten zakaz w stosunku do
rozporzadzen, natomiast odnosnie aktéw prawa miejscowego powyzszy zakaz
bezposrednio potwierdza orzecznictwo).

Obok wspomnianej wyzej wiezi formalnej akt prawa miejscowego co do
zasady znajduje sie z ustawg zawierajgcg upowaznienie go jego stanowienia
w wiezi materialnej, ktéra realizuje sie w dopetnianiu przez akt ustawy
i zgodnosci z nig, jak réwniez z innymi ustawami (takze rozporzadzeniami)
przedmiotowo zwigzanymi z materig regulowang w akcie prawa miejscowego.
Uzupetniajgco stwierdza sie, ze akt prawodawczy powinien wyczerpujgco
regulowa¢ materie wynikajgca z upowaznienia ustawowego, a réwnoczesnie
nie powinien ingerowaé w przepisy, ktére nie nalezg do jego zakresu
przedmiotowo-podmiotowego, co do zasady nie moze byc sprzeczny z aktami
normatywnymi wyzszego rzedu i jak zostato wskazane wczesniej nie moze
zawieraé regulacji sprzecznej z trescig aktu wyzszego rzedu, a réwnolegle
powinien uwzglednia¢ wigzace normy prawa miedzynarodowego.

Ponadto akt prawa miejscowego jako akt podustawowy powinien unikac
powtarzania przepisow zamieszczonych w innych aktach normatywnych
wyzszego rzedu.

W nawigzaniu do powyzszego, majgc na uwadze systematyke zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, nalezy podkresli¢, ze akt prawa miejscowego:

- w stosunku do Konstytucji RP, rozporzadzenia unijnego, ustawy (takze
ratyfikowanej umowy miedzynarodowej. W tym miejscu nalezy zauwazycC
bowiem, ze ratyfikowana umowa miedzynarodowa zajmuje miejsce ponad
ustawg w hierarchii zrédet prawa — art. 91 ust. 2 Konstytucji RP; réwniez
prawo stanowione przez organizacje miedzynarodowa, jezeli z ratyfikowanej
umowy miedzynarodowej konstytuujgcej te organizacje wynika, ze ma by¢ ono
stosowane bezposrednio i z pierwszenstwem przed ustawami — art. 91 ust. 3

Konstytucji RP. Ponadto Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy
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miedzynarodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organdéw wiadzy panstwowej w niektorych
sprawach — art. 90 ust. 1 Konstytucji RP) — jest podlegty;

- w stosunku do rozporzgdzenia wykonawczego — co do zasady (ze wzgledu
na range podmiotéw je stanowigcych) podlegly, ale rownolegle nalezy
zaznaczy¢, ze tak rozporzadzenie wykonawcze, jak i akt prawa miejscowego
majq charakter podustawowy (kryterium delegaciji) i oba stanowione sg przez
organy administracji publicznej;

- w stosunku do innego aktu prawa miejscowego — w tym zakresie nalezy
podzieli¢ stanowisko, zgodnie z ktérym w systematyce zrodet prawa ma
znaczenie nie tyle analiza hierarchii aktow prawa miejscowego — wszakze co
do zasady sg one wzgledem siebie réwnorzedne — ale procedura dziatania
majgca na celu ustalenie przepiséw obowigzujacych w przypadku kolizji aktow
prawa miejscowego. W tym zakresie nalezy jednakze podkresli¢, iz wyrazny
rozdziat kompetencji organow JST wyklucza te kolizje poza materig aktow
o charakterze porzgdkowym. Tu bowiem przestanki dziatan prawotworczych
(niezbednos$¢ ochrony zycia Ilub zdrowia obywateli oraz zapewnienia
porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego — patrz np. art. 40 ust. 3
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2001, Nr 142,
poz. 1591 z p6zn. zm. oraz art. 41 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie powiatowym,
Dz.U. 2001m Nr 142, poz. 1592 z p6zn zm.) pokrywajq sie, a tym samym dajq
mozliwos¢ tozsamego przedmiotowo dziatania radzie gminy oraz radzie
powiatu, oczywiscie na wtasciwym dla nich terytorium.

Uwzgledniajgc fakt, iz akty prawa miejscowego gminy oraz powiatu (jak
réwniez wojewddztwa') sa wzgledem siebie réwne, to w przypadku, gdy inne
przepisy, ktérym akt prawa miejscowego podlega, nie reguluje danej kwestii
(w takiej sytuacji mozliwos¢ wydania aktu prawa miejscowego co do materii
juz uregulowanej jest bowiem wytgczona), o pierwszenstwie aktu prawa
miejscowego decyduje data wejscia w zycie.

Jezeli zatem organ JST ureguluje okreslong materie, to w zakresie objetym

tg regulacjg inny organ JST nie moze ustanowi¢ aktu prawa miejscowego

! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1590).
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(np. rada powiatu bedzie musiata wykluczyé zastosowanie uchwalanych
przepisow porzgdkowych do obszaru gminy, na ktorej obowigzujg juz tozsame
przepisy porzadkowe wczesniej wprowadzone aktem prawa miejscowego
uchwalonym przez upowazniony organ gminy).

Przy mozliwosci uwzgledniania przez organy stanowigce lokalnej specyfiki
danego obszaru, ktéra wplywa na ksztatt przepiséw prawa, jednoznaczne
podporzadkowanie aktow prawa miejscowego ustawie stanowi element

gwarantujgcy poszanowanie zasady jednolitego porzadku prawnego.

obowi gzujace na obszarze dziatania organu je stanowi gcego

akt prawa miejscowego obowigzuje na obszarze dzialania organu go
stanowigcego. Przyjmuje sie, ze akt prawa miejscowego moze dotyczyc
czesci danego terytorium (odnosnie powiatéw dotyczy to aktéw o charakterze
porzadkowym, ustawa o0 samorzadzie gminnym nie przewiduje takiej
mozliwosci, jednakze nie jest to rOwnoznaczne z zakazem tworzenia takiego
aktu) albo wykraczaé poza nie (prawo miejscowe w zwigzku z zawarciem

porozumienia np. zwigzek komunalny gmin).

ustanawiane na podstawie i w granicach ustaw przez organy samorz adu
terytorialnego lub terenowe organy administracji rz adowej

przyznanie kompetencji prawotworczej organom samorzadu terytorialnego
oraz terenowym organom administracji rzgdowej wigze sie bezposrednio
z potrzebg uwzgledniania przy ksztattowaniu prawa lokalnych,
charakterystycznych dla danej jednostki samorzadu terytorialnego
uwarunkowan, zagwarantowania mozliwosci dynamicznego reagowania na
zmieniajacq sie rzeczywisto$¢ na szczeblu lokalnym oraz pogodzenia istoty
prawotwaorstwa z interesem podmiotow stosujgcych prawo na tym szczeblu.
ogtoszone na zasadach i w trybie okre  slonym w ustawie

zgodnie z treécig art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem wejscia w zycie
ustaw, rozporzadzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie.
Rownoczesnie odpowiednio do tresci art. 88 wust. 2 Konstytucji RP
zasady i tryb ogtaszania aktéw normatywnych okresla ustawa (tj. ustawa

z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
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aktéw prawnych; Dz.U. 2007, Nr 68, poz. 449 z pézn. zm. — dalej rébwniez u.
oan).

Przestanka ogtoszenia aktu prawa miejscowego co do zasady realizuje sie
poprzez ogtoszenie w wojewddzkim dzienniku urzedowym, gdzie dzieh
wydania dziennika jest dniem ogtoszenia aktu (poza aktem o charakterze
porzadkowym — tu, pamietajgc o trybie podstawowym ogtoszenia, ogtoszenie
nastepuje w drodze obwieszczenia, oraz w sposob zwyczajowo przyjety lub
w srodkach masowego przekazu, dzien obwieszczenia i wykorzystania jednej
z dwoch pozostatych towarzyszacych form upublicznienia aktu jest dniem jego
ogtoszenia. W zakresie wykorzystania srodkébw masowego przekazu nadal
kontrowersyjng pozostaje, pomimo braku jednoznacznych argumentow,
mozliwos$¢ wykorzystania Internetu jako takiego srodka).

Niezaleznie od podijecia dziatah prowadzacych do ogtoszenia aktu na wojcie
(burmistrzu, prezydencie miasta) cigzy obowigzek przestania przepisow
porzadkowych do wiadomosci wojtom (burmistrzom, prezydentom miast)
sgsiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktorym lezy gmina — nastepnego dnia
po ich ustanowieniu (art. 41 ust. 5 u. 0 s.g.), a na staroscie organom
wykonawczym gmin potozonych na obszarze powiatu i starostom sgsiednich
powiatow, takze nastepnego dnia po ich ustanowieniu (art. 42 ust. 4 u. o s.p.).
Dodatkowo prowadzeniu podlega zbior dziennikow urzedowych (art. 27 u. oan
- wojewoda) oraz zbior przepisow dostepny do powszechnego wgladu
w siedzibie organu (odpowiednio starostwo i urzad gminy — art. 28 ust. 1 i 2
u.oan), a takze obowigzek prowadzenia Biuletynow Informacji Publicznej
i publikacji dotyczacych spraw publicznych. Co istotne na organach JST nie
cigzy réwnolegle obowigzek informowania o ustaniu obowigzywania danego
aktu.

Odnosnie ogtaszania aktéw prawa miejscowego nalezy podniesc¢, ze
wspomniana wyzej ustawa o0 ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 25 kwietnia 2008 r. w sprawie wymagan technicznych
wydawania dokumentéw elektronicznych zawierajgcych akty normatywne

i inne akty prawne, elektronicznej formy dziennikdéw urzedowych oraz srodkéw
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komunikacji elektronicznej i informatycznych nosnikow danych (Dz.U. Nr 75,
poz. 451 z p6zn. zm.) nakfada na JST terytorialnego nastepujace obowigzki:

- od 1 stycznia 2010 r. - obowigzek uruchomienia oficjalnego i otwartego
elektronicznego systemu publikowania, wyszukiwania i weryfikowania aktow
prawnych.

Zgodnie z rozporzgdzeniem: dokumenty elektroniczne zawierajgce akty
podlegajace ogtoszeniu sporzadza sie w formacie XML (zatacznik nr 1) — § 3;
akty podlegajgce ogtoszeniu zapisywane sg jako teksty strukturalne (format
XML) przedstawiajace w sformalizowany sposdb budowe aktu prawnego,
ktéra jest niezalezna od sposobu jego prezentacji, w szczegolnosci jego
wyswietlania lub drukowania ( 8 4); ogtoszenie nastepuje w formacie XML
i PDF z rbwnoczesnym udostepnieniem na stronach BIP organéw i podmiotow
upowaznionych do ich ogtaszania;

- w 2009 r. JST jedynie mogq (nie muszg) przygotowywac aktu do publikacji
w formacie XML. Akty mogq by¢ dostarczane do publikacji wg nowych zasad,
ale rébwniez w obecnie przyjety sposob czyli np. w formatach rtf”. W praktyce
sposOb realizacji powyzszego obowigzku w praktyce stanowi odzwierciedlenie
zalecenia wojewody w tym zakresie i na obszarze kraju, cho¢ nie zasadniczo,
to jednak jest roznorodny. Od 2010 r. bedzie obowigzek przekazania aktu do
publikacji w formacie XML wigzac¢ bedzie organy pod rygorem niewaznosci;

- od 1 stycznia 2011 r. — oryginalem aktu przekazywanego do publikacji ma
by¢ podpisany cyfrowo akt w formie elektronicznej (co do zasady).

Wejscie w zycie aktow prawa miejscowego

Akty wykonawcze i ustrojowo-organizacyjne wchodzg w zycie w terminie 14
dni od dnia ich ogtoszenia. Oczywiscie akt moze okre$la¢ termin diuzszy; termin
krotszy moze zostaé wprowadzony, jezeli wazny interes panstwa tego wymaga.
Dodatkowo istnieje mozliwos¢ wprowadzenia aktu w zycie z mocag wsteczng ,jezeli
zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie” — art. 5
u. oan. Co do zasady przyjmuje sie, ze powyzsze zasady nie zostang naruszone,
jezeli przepisy majace dziata¢ z mocg wsteczng nie wprowadzajg obowigzkéw. Nie

zawsze jednak ,wsteczne” wprowadzenie przepisOw regulujgcych uprawnienia bedg
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uznane za zgodne z tymi zasadami. Istotne jest bowiem sprawdzenie, czy wsteczne
przyznanie okreslonych uprawnien nie jest rbwnoznaczne z pogorszeniem sytuacji
innych podmiotéw (np. gdy uprawnienie ma charakter finansowy, a wydatkowanie
sum pieniedzy wytgcza realizacje innego celu).

Z Kkolei akty porzadkowe zasadniczo wchodzg w zycie po uptywie 3 dni od
dnia ogloszenia, ale jezeli zwloka w wejsciu w zycie mogtaby spowodowac
nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenie zycia, zdrowia lub mienia — mozna
zarzadzi¢ wejscie ich w zycie z dniem ogtoszenia (dopuszczalna jest takze moc

wsteczna — przy uwzglednieniu uwag jak wyzej).

Obowi gzywanie aktu prawa miejscowego a dziatania nadzorcz e:

Zgodnie z trescig art. 85 u. o s.g. (art. 77 u.o.s.p., art. 79 u.0.s.w.) nadzor nad
dziatalnoscig gminng (wykonywaniem zadan powiatu, wojewoddztwa) sprawowany
jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem (takze art. 171 ust. 1 Konstytuciji
RP). Organami nadzoru sg Prezes Rady Ministrow i wojewoda, a w zakresie spraw
finansowych - regionalna izba obrachunkowa (art. 86 u. 0 s.g., 76 ust. 1 u.o.s.p., art.
78 ust. 1 u.o.s.w.).

Organowi nadzoru przystuguje prawo do: a) stwierdzenia niewaznosci aktu
prawa miejscowego z mozliwoscig wstrzymania jego wykonania (przy wszczeciu
postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci aktu), b) stwierdzenia, ze zostat
on wydany z naruszeniem prawa, c) zaskarzy¢ akt do sgdu administracyjnego.

Ad. a. i c. Organ nadzoru orzeka o niewaznosci aktu w catosci lub w czesci, gdy
jest on sprzeczny z prawem. O niewaznosci orzeka w terminie nie dtuzszym niz 30
dni od dnia doreczenia mu aktu. Stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci aktu
wstrzymuje jego wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego (art. 90 ust. 1, 92 ust.
1u.0s.g, 79 ust. 1, art. 80 ust. 1 u.o.s.p., art. 82 ust. 1, art. 82a ust. 1 u.0.s.w.).
Prawomocne stwierdzenie niewaznosci aktu skutkuje jego usunieciem z obrotu
prawnego ze skutkiem od dnia jego wejscia w zycie. Po uptywie terminu 30 dni od
dnia doreczenia aktu, organ nadzoru nie moze we whlasnym zakresie stwierdzi¢
niewaznosci aktu. W tym przypadku organ nadzoru moze zaskarzy¢ akt do sadu

administracyjnego (art. 93 ust. 1 u. 0 s.g., 81 ust. 1 u.o.s.p., art. 82c ust. 1 u.0.s.w.).
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W przypadku zaskarzenia aktu prawa miejscowego do sadu istnieje mozliwos¢
wstrzymania jego wykonania na podstawie art. 61 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270 z
pozn. zm.). W tym jednak zakresie wstrzymanie wykonania moze dotyczy¢ wytgcznie
aktu, ktory jeszcze nie wszedt w zycie. Wstrzymanie wykonania oczywiscie wstrzyma

takze wejscie w zycie.

Co istotne do aktu prawa miejscowego nie ma zastosowania przepis wytgczajacy
mozliwo$¢ stwierdzenia jego niewaznosci po uptywie roku od dnia ich podijecia art. 82
ust. 1 u. 0 s.g., 81 ust. 1 u.o.s.p., art. 83 ust. 1 u.o.s.w.)

Ad.b. Stwierdzenie, ze akt zostat wydany z naruszeniem prawa nastepuje w
przypadku nieistotnego naruszenia prawa (art. 91 ust. 4 u. 0 s.g., 79 ust. 4 u. o s.p.,
art. 82 ust. 5 u. 0. s.w.). Za takie naruszenie uznaje sie wady, ktére nie majg wptywu
na tres¢ aktu. Wskazane orzeczenie nie wptywa na moc obowigzywania aktu, ale
stanowi podstawe do wystgpienia z zgdaniem odszkodowania, jezeli wada byta jej
przyczyna.

W przypadku wydania aktu nadzoru JST przystuguje skarga do sadu
administracyjnego. Powyzsze uprawnienie stanowi konsekwencje zasady, zgodnie
z ktorg samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sgdowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Rozstrzygniecia nadzorcze dotyczace
gminy, zwigzku i porozumienia miedzygminnego (art. 98 ust. 1 i 2 u. 0 s.g.), powiatu,
organdw zwigzkdw i porozumien powiatéw (85 ust. 1i 2 u. 0 s.p.), wojewddztwa (art.
86 ust. 1 u. 0. s.w.) podlegajg zaskarzeniu do sgdu administracyjnego z powodu
niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od dnia ich doreczenia. Co do zasady do
zlozenia skargi uprawniony jest ten podmiot, ktérego interes prawny, uprawnienie
albo kompetencja zostaty naruszone. Podstawg do wniesienia skargi jest uchwata lub
zarzadzenie organu, ktory wydat akt albo ktérego dotyczy rozstrzygniecie nadzorcze
(art. 98 ust. 3 u. 0 s.g., art. 85 ust. 3 u. 0 s.p.). Gdy do zilozenia skargi jest
uprawnione wojewodztwo, podstawg jej wniesienia jest uchwata sejmiku
wojewddztwa (art. 86 ust. 1 u. o s.w.).

Uwzgledniajgc publicznoprawny charakter wniesienia skargi, podmiotem

wnoszacym bedzie odpowiednio wojt, burmistrz, prezydent miasta (art. 31 u. 0 s.g.),
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starosta (art. 34 ust. 1 u. 0 s.p.), marszatek wojewoddztwa (art. 43 ust. 1 u. o s.w.).
Podmiot uprawniony do ztozenia skargi moze wyznaczy¢ petnomocnika do
wniesienia skargi do sadu (np. rada gminy w uchwale o wniesieniu skargi moze
wskazac¢ petnomocnika, brak wskazania prowadzi do uznania, iz wnoszacym skarge
bedzie wdjt, burmistrz, prezydent miasta). Wraz ze skargg wniesieniu do sadu
administracyjnego podlega uchwata lub zarzadzenie o zaskarzeniu rozstrzygniecia
nadzorczego. Brak uchwaty lub zarzadzenia stanowi brak formalny skargi i sad
wzywa do jego usuniecia. Przestankg sine qua non zados¢éuczynieniu wezwaniu jest
podjecie uchwaly lub wydanie zarzadzenia przed uptywem terminu do wniesienia
skargi. W przypadku zitozenia do sgdu samej skargi i dopiero pdzniej wydania
wymaganej uchwaly lub zarzadzenia o zaskarzeniu rozstrzygniecia nadzorczego do
sgdu administracyjnego nalezy zaleci¢ ponowne ziozenie skargi — tym razem juz

wraz z wymagang uchwata lub zarzadzeniem.

Przestanki utraty mocy obowi gzujacej aktu prawa miejscowego

- klauzula derogacyjna w akcie prawa miejscowego;

- klauzula derogacyjna w ustawie;

- uchylenie lub zmiana aktu przez wydajgcego go;

- uchylenie przez organ nadzoru;

- stwierdzenie niewaznosci przez organ nadzoru lub sad administracyjny;

- utrata mocy obowigzujgcej w skutek orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego;

- nieprzedtozenie lub odmowa zatwierdzenia przez rade (przepisy

porzadkowe).

Wygasniecie przepiséw aktu prawa miejscowego

- zaistnienie okreslonych przestanek faktycznych (np. osiggnieto cel,
przeminety zdarzenia bedace podstawg),

- uptyw czasu, na ktory zostat wydany;

- zmiana podziatu terytorialnego (wygasniecie jednych i zajecie ich miejsca
przez przepisy wtasciwe dla obszaru ,wchfaniajagcego”),

- wydanie aktu w tym samym przedmiocie,
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- uchylenie podstawy prawnej (mozliwos¢ wprowadzenie przepisow

prowadzacych do utrzymania odpowiednich przepisow w obrocie prawnym).

Wydawanie aktu indywidualnego na podstawie aktu pra  wa miejscowego

W przypadku potrzeby orzekania o prawach lub obowigzkach podmiotu
prawa organ administracji publicznej wydaje decyzje administracyjng. Jednoznacznie
w tym zakresie nalezy skrytykowaé praktyke organdw uznajgcych, iz orzekanie w
sprawach uregulowanych w aktach prawa miejscowego nie wymaga wydania decyzji
administracyjnej ale nieformalnego pisma. Jak wskazano na wstepie, akt prawa
miejscowego jest powszechnie obowigzujagcym aktem prawa i ma zastosowanie w
obrocie prawnym jak pozostate z nich.

W przypadku stwierdzenia niewaznosci aktu prawa miejscowego decyzje
ostateczne wydane na podstawie takiego aktu nalezy usung¢ z obrotu prawnego jako
wydane bez podstawy prawnej (konsekwencja wywotania przez stwierdzenie
niewaznosci skutkdw ex tunc) — art. 156 8 1 pkt 2 K.p.a.

W przypadku wydania przez Trybunat Konstytucyjny orzeczenia
0 niezgodnosci aktu z Konstytucjg RP, ustawg, umowag miedzynarodowg organ
powinien rozwazy¢ wznowienie postepowania i uchylenie wydanej decyzji
ostatecznej — art. 145a K.p.a.

W przypadku uchylenia przepisu prawa zawierajgcego upowaznienie do
wydania aktu prawa miejscowego, co do zasady decyzje wydane do tej pory
obowigzujg w obrocie prawnym, natomiast akt prawa miejscowego traci moc i nie

moze stanowi¢ podstawy do wydawania dalszych decyzji.

Il. Organ wykonawczy a organ stanowi gcy JST - uprawnienia
kontrolno-nadzorcze organéw JST

Zasadniczym pytaniem pojawiajgcym sie w toku analizy uprawnien
kontrolnych organow JST jest pytanie o przedmiotowe ramy i forme sprawowanej
przez organy stanowigce kontroli organow wykonawczych JST.

W tym zakresie nalezy przypomniec¢, ze organami gminy sg: wojt (burmistrz,

prezydent miasta) oraz rada gminy (art. 11a ust. 1 u. o s.g.), gdzie organem
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wykonawczym jest wojt (burmistrz, prezydent miasta®), a organem stanowigacym
i kontrolnym, pamietajac oczywiscie o instytucji referendum, rada gminy (art. 15 ust.
1, art. 26 ust. 1 w zwigzku z art. 11 ust. 3 u 0 s.g.). Rada gminy kontroluje dziatalnos¢
wojta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy;
w tym celu powotuje komisje rewizyjng, ktéra opiniuje wykonanie budzetu gminy
i wystepuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielenia
absolutorium wojtowi (wniosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez
regionalng izbe obrachunkowa) — art. 18a ust. 1 i 3 u. 0 s.g. Rbwnoczesnie komisja
rewizyjna wykonuje inne zadania zlecone przez rade w zakresie kontroli.
Uprawnienie to nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji, powotywanych
przez rade gminy na podstawie art. 21 ust. 1 (art. 18a ust. 4 u. 0 s.g.).

Jak wynika z powyzszego podstawowym ,narzedziem kontrolnym” rady
gminy w stosunku do woéjta jest komisja rewizyjna, przy czym wykonywanie przez nig
zadan kontrolnych nie narusza uprawnien kontrolnych innych komisji. Chodzi tu
o komisje state i dorazne (podlegte radzie gminy), ktére rada powotuje ze swojego
grona do okreslonych zadan, ustalajgc przedmiot dziatania oraz sktad osobowy (art.
21 ust. 1i3u.0s.9.).

Podobne rozwigzanie znajdziemy w ustawie o0 samorzadzie powiatowym
i ustawie o samorzadzie wojewodztwa. Zgodnie z trescig art. 8 ust. 2 u. o s.p.
organami powiatu sg rada powiatu i zarzad powiatu, gdzie rada powiatu jest organem
stanowigcym i kontrolnym powiatu, z zastrzezeniem przepiséw o referendum
powiatowym, a zarzad organem wykonawczym powiatu (odpowiednio art. 9 ust. 1
i art. 26 ust. 1 u. o s.p.). Rada powiatu kontroluje dziatalno$¢ zarzadu oraz
powiatowych jednostek organizacyjnych. W tym celu powotuje komisje rewizyjna,
ktéra opiniuje wykonanie budzetu powiatu i wystepuje z wnioskiem do rady powiatu
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzadowi, przy czym wniosek
w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowg
(art. 16 ust. 1 i 3 u. o0 s.p.). Rownolegle komisja rewizyjna wykonuje inne zadania
zlecone przez rade powiatu w zakresie kontroli, a wykonywanie tych zadan nie

narusza uprawnien kontrolnych innych komisji powotywanych przez rade na

w dalszej czesci tam, gdzie bedzie mowa o wdjcie rozwigzania normatywne dotyczg takze burmistrza i
prezydenta miasta.
3 Zasady i tryb dziatania komisji rewizyjnej okresla statut gminy —art. 18a ust. 5 u. 0 s.g.
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podstawie art. 17 u. o s.p.* Tak jak w przypadku gminy te ,inne komisje” moga mie¢
charakter staty lub dorazny i sg podlegte radzie powiatu (art. 17 ust. 1-2 u. 0 s.p.).

Z kolei organami wojewodztwa sg sejmik wojewodztwa i zarzad
wojewoOdztwa, gdzie sejmik wojewodztwa jest organem stanowigcym i kontrolnym
wojewodztwa (art. 16 ust. 1 u. o s.w.), a zarzad wojewodztwa jest organem
wykonawczym wojewodztwa (art. 31 ust. 1 u. 0 s.w.).

Analogicznie do wczesniej opisanych jednostek samorzadu terytorialnego
sejmik wojewoddztwa kontroluje dziatalnos¢ zarzadu wojewddztwa oraz wojewddzkich
samorzadowych jednostek organizacyjnych i w tym celu powotuje komisje rewizyjna,
ktéra opiniuje wykonanie budzetu i wystepuje z wnioskiem do sejmiku wojewddztwa
w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium zarzgadowi wojewoddztwa.
Whniosek ten podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkowg (art. 30
ust. 1i3 u. os.w.).

Co istotne ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie wprowadza bezposrednio
mozliwosci kontroli zarzadu poprzez komisje rewizyjng w innym niz wskazany wyzej
zakresie, jednakze réwnolegle sejmik wojewddztwa moze powotywaé ze swojego
grona state i dorazne komisje do wykonywania okreslonych zadan, a tym samym do
kontroli zarzadu w innych sferach (art. 28 ust. 1 u. 0 s.w.) i co wazne to wiasnie
sejmik wybiera zarzad wojewddztwa, w tym marszatka (art. 32 ust. 1 u. s.w.).

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz model kontroli organu
wykonawczego przez organ stanowigcy JST jest co do zasady tozsamy, oczywiscie
z uwzglednieniem rdznic dotyczacych samorzadu wojewoddztwa. Co istotne powyzszy
model jest klarowny i jednoznaczny. W tym zakresie nalezy podniesé, ze kontrola
organu wykonawczego sprawowana jest przez komisje rewizyjng lub inng komisje
powotang przez organ stanowigcy. Komisja moze miecC charakter staty lub dorazny,
a w przypadku gminy i powiatu zadania powierzone komisji rewizyjnej lub innej,
odpowiednio powotanej komisji, nawet jesli przedmiotowo sg zbiezne, to nie kolidujg
ze soba.

Wydaje sie, ze tak sformutowany model kontroli stanowi zasadnicze
narzedzie ochrony organu wykonawczego przed nieuprawnionymi dziataniami

kontrolnymi organu stanowigcego. Tym samym wskazany model (pamietajac

* Art. 16 ust. 4 u. 0 s.p.s
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o0 odpowiednich zapisach statutowych JST) stanowi jedng z gwarancji podziatu
wladzy na szczeblu lokalnym. W tym zakresie zatem inne formy oddziatywania
kontrolnego organu stanowigcego na organ wykonawcy sg niedopuszczalne lub
zasadniczo ograniczone. Ma to tym wieksze znaczenie, ze w praktyce sygnalizowane
sq sytuacje, w ktorych organy stanowigce nie tylko zadajg od organéw
wykonawczych statego legitymowania sie efektami pracy w zakresie gospodarki
mieniem itp., ale takze w zakresie wykonywania przez odpowiednio umocowane
organy orzecznictwa administracyjnego. Takie dziatlania majg miejsce przede
wszystkim w dziedzinach cieszacych sie stosunkowo szerszym zainteresowaniem
spotecznym i nalezy przypuszczaé, ze w zasadniczej czesci podyktowane sg checig
osiggniecia odpowiedniego efektu politycznego (wyborczego itp. — np. w dziedzinie
ochrony srodowiska).

Przyktadem wspomnianego wyzej i jednoznacznie nieuprawnionego
dziatania organu stanowigcego jest np. zobowigzanie wojta co comiesiecznego (lub
podzielonego na inne okresy) raportowania radzie gminy linii orzeczniczej
w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej, nakazywanie
zawieszenia postepowania, czy wrecz zawieszanie postepowania z naruszeniem
procedur postepowania administracyjnego i uzaleznianie prawa do podjecia
postepowania od odpowiedniego zdarzenia nieprzewidzianego jako przestanka
zawieszenia (np. niezaleznie od tresci ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r.
o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w
ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko — Dz.U. Nr 199,
poz. 1227 — od przeprowadzenia i wyniku referendum w sprawie zlokalizowania na
terenie gminy spalarni odpadow, cho¢ samo referendum jest dopuszczalne).
W przypadku zaistnienia takich zdarzen organy wykonawcze (orzecznicze — w tym
starosta) powinny podejmowac konsekwentne i zdeterminowane dziatania majgce na
celu pozbawienie aktow organdéw stanowigcych mocy, a w przypadku ich
nielegalnosci takze te dziatania, ktdre choC sprzeczne z ,wytycznymi” organu
stanowigcego, to wynikajg z przepiséw powszechnie obowigzujacych. Wskazane
przepisy, jako przepisy o randze ustawowej, cholby z tego powodu muszg
wyprzedzaé postanowienia uchwat organéw stanowigcych, jako aktow wydawanych

na podstawie upowaznien ustawowych.
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1. Procedura administracyjna - obowi azki procesowe organu

administracji publicznej

Wytyczng pozadanych prawnie dziatan organu administracji publicznej,
w tym zatem i organdéw JST, sg zasady ogoOlne postepowania administracyjnego,
ktére co do zasady korespondujg z zasadami konstytucyjnymi, a roéwnoczesnie
dookreslajg te sfery czynnosci procesowych, ktGre majg istotne znaczenie dla
prawidiowego zatatwienia sprawy administracyjnej. Majgc na uwadze powyzsze
bezposrednio mozna wymieni¢ nastepujgce procesowe obowigzki organow
administracji publicznej:

- obowigzek dziatania praworzadnego (na podstawie i w granicach przepisow
prawa — art. 6 K.p.a.). Dziatanie praworzadne wymusza na organie podejmowanie
wytgcznie tych czynnosci, do ktérych przepis prawa go uprawnia (podstawa prawna) i
jedynie w takim zakresie, jaki wynika z tre$ci stosowanego przepisu (np. zakaz
wyktadni rozszerzajgcej przepisow w przedmiocie kar administracyjnych), przy czym
przywotywana przez organ podstawa prawna dziatania zawsze musi mie¢ charakter
konkretny, dookreslony;

- obowigzek uwzgledniania interesu spotecznego i stusznego interesu
obywateli (stron) — art. 7 K.p.a. Realizujgc ten obowigzek organ musi pamietac, ze
obu wymienionych interesow chroni on z urzedu, a tym samym w przypadku, gdy
interes podmiotu indywidualnego pozostaje w zgodzie z interesem spotecznym, to
jezeli przepisy prawa na to pozwalajga, organ w zakresie niekolizyjnym powinien
uwzglednic ten interes;

- obowigzek wyjasnienia istotnych okolicznosci sprawy z urzedu (zasada
prawdy obiektywnej — art. 7 K.p.a., art. 77 81, 80 K.p.a.). Wskazany obowigzek cigzy
na organie administracji publicznej. To organ wyodrebnia istotne okoliczno$ci sprawy
(z przepiséw prawa materialnego) oraz podejmuje czynnosci dowodowe majgce na
celu zebranie niezbednego materialu dowodowego. W tym zakresie pojawiajace sie
w praktyce proby przerzucenia obowigzku dowodzenia na strone nalezy ocenié
krytycznie. W postepowaniu administracyjnym nie znajduje bowiem zastosowania
zasada, iz ciezar dowodu spoczywa na osobie, ktora z okreslonego faktu wywodzi
skutki prawne (art. 6 k.c.). Zgodnie z art. 77 8 1 k.p.a. to na organie administracji
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publicznej cigzy obowigzek zgromadzenia w sposOb wyczerpujacy catego materiatu
dowodowego (por. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. akt
Il SA/Wa 2385/06, LEX nr 328511 oraz z dnia 21 czerwca 2007 r., sygn. akt | SA/Wa
34/07, LEX nr 351343, odmiennie np. wyrok NSA z dnia 16 lutego 1999 r. sygn. akt
I SA 2322/98, LEX nr 38142). Jezeli strona odmawia przedstawienia zgdanego
przez organ dokumentu, z posiadania ktérego wywodzi dla siebie okreslone
uprawnienia, a okolicznosci wynikajagcej z tego dokumentu nie mozna ustali¢ w inny
sposbb, organ moze wywies¢ negatywny skutek dowodowy wzgledem strony (por.
wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 marca 2006 r., sygn. akt IV SA/Wa 1944/05, LEX
nr 227789). ROwnoczesnie zaniechanie przez organ administracji panstwowej
podjecia czynnosci procesowych zmierzajagcych do zebrania pelnego materiatu
dowodowego, zwlaszcza gdy strona powotuje sie na okreslone i wazne dla nigj
okolicznosci, jest uchybieniem przepisom postepowania administracyjnego,
skutkujgcym wadliwo$¢ decyzji (wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., SA 234/81,
ONSA 1981/1/23).

W zakresie zasady prawdy obiektywnej organ dodatkowo ma obowigzek
czuwania nad tym, aby sprawa zostala zatatwiona przed podmiot bezstronny.
W zwigzku z powyzszym kazdorazowo nalezy zbadac, czy w danej sprawie nie
zachodzg przestanki wylgczenia pracownika albo organu z zatatwienia sprawy (art.
24-27 K.p.a.). Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wylaczenie pracownika nie powoduje
utraty zdolnosci prawnej organu do zatatwienia sprawy tylko obowigzek wyznaczenia
nowego pracownika (jesli takiego juz nie ma nastepuje wytgczenie catego organu).
W przypadku wytgczenia organu traci on zdolnosci prawng (kompetencje
szczegolng) do zatatwienia sprawy, w ktérej wytgczenie nastgpito. Co wazne
instytucja wylgczenia pracownika (rOwniez organu) ma jedynie na celu
zagwarantowanie obiektywnego, bezstronnego zatatwienia sprawy administracyjne;.
Nalezy zatem przyja¢, iz przepis prawa nie zaklada, ze pracownik (organ)
pozostajacy ze strong lub sprawg w okreslonej relacji automatycznie dopusci sie
uchybien dowodowych lub innych pozaprawnych dziatan w sprawie. Zaklada on
jedynie, ze takie nieprawidtiowosci mogg wystapi¢, a nawet jesli nie wystgpia, to i tak
odbior spoteczny tej sytuacji (szczegolnie przy pozadanym dla strony lub pracownika

rozstrzygnieciu) co do zasady bedzie jednoznaczny (doszukiwanie sie — chocby
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bezpodstawne — np. prywaty). Majgc na uwadze potrzebe umacniania zaufania
obywateli do organdéw panstwa (art. 8 K.p.a.) ustawodawca zdecydowat sie na
omawiane rozwigzanie, jako wykluczajgce ewentualne spekulacje co do
bezstronnosci organu i jego pracownikow;

- obowigzek pogiebiania zaufania obywateli do organéw administracji
publicznej — art. 8 K.p.a. W tym zakresie w literaturze przedmiotu podkresla sie
wymaog pozytywnego oddziatywania organow na obywateli na dwoch ptaszczyznach:
materialnej i moralnej. Plaszczyzna materialna obejmuje szeroko rozumiang
infrastrukture organu. Organ zatem powinien, odpowiednio do swoich mozliwosci
finansowych, ale i ze zrozumieniem dla tej potrzeby, dbaé o wizerunek urzedu,
w ktorym przyjmowany jest obywatel, zagwarantowaé¢ obywatelowi mozliwo$é
skorzystania z wydzielonego miejsca w celu sporzadzenia pisma procesowego itp.
Ptaszczyzna moralna obejmuje kapitat ludzki, w tym w szczegolnosci: kwalifikacje
pracownikow organu, doswiadczenie zawodowe, kulture osobistg, zasady moralne
i etyczne pracy, tj. te elementy, ktore Kksztaltujg przeswiadczenie obywatela
o profesjonalizmie organu jako catosci;

- obowigzek nalezytego i wyczerpujgcego informowania  stron
0 okolicznosciach faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich
praw i obowigzkow bedacych przedmiotem postepowania administracyjnego, a takze
obowigzek czuwania nad tym, aby strony i inne osoby uczestniczace w postepowaniu
nie poniosty szkody z powodu nieznajomosci prawa, i w tym celu udzielajg im
niezbednych wyjasnien i wskazowek — art. 9 K.p.a. Wskazane obowigzki cigzg na
organie od momentu wszczecia postepowania administracyjnego lub szerzej od
momentu podjecia czynnosci procesowych w sprawie dotyczacej danego podmiotu.
W zwigzku z powyzszym obywatel (inny podmiot prawa) nie moze zastania¢ sie
nieznajomoscig prawa i brakiem pouczenia przez organ o okreslonym obowigzku,
jezeli obywatel przed wszczeciem postepowania nie wystgpit do organu z okreslonym
zapytaniem i podjat okreslone dziatanie ,na wtasng reke”;

- obowigzek zagwarantowania stronie czynnego udziatu w postepowaniu —
art. 10 8§ 1 K.p.a. W zakresie tego obowigzku organ zawiadamia (a gdy jest to
uzasadnione charakterem czynnosci wzywa) strone 0 wszczeciu postepowania oraz

w odpowiednim terminie (na 7 dni przed terminem czynnosci) o czynnos$ciach
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dowodowych i umozliwia jej aktywny udziat w czynnosci dowodowej. Skorzystanie
Z powyzszej gwarancji jest uprawnieniem strony, zatem nie musi z niego skorzystac.
Réwnoczesnie organ musi podja¢ niezbedne czynnosci w zagwarantowaniu stronie
czynnego udzialu. Z powyzszego obowigzku nie zwalnia go nawet oswiadczenie
strony o rezygnacji z tego statusu. Takie rozwigzanie jest konsekwencjg przyjecia
przez prawo o postepowaniu administracyjnym tzw. obiektywnej koncepciji legitymaciji
procesowej strony. Zgodnie z tg koncepcjg o posiadaniu statusu strony w sprawie nie
decyduje podmiot prawa (subiektywne przeswiadczenie), ale przepis prawa
(przestanka obiektywna), z ktérego wynika interes prawny lub obowigzek danego
podmiotu (w zwigzku z art. 28 K.p.a.). Zatem w przypadku oswiadczenia strony
0 zrzeczeniu sie tego statusu, organ ma obowigzek zignorowac¢ to o$wiadczenie
i nadal podejmowaé czynnosci gwarantujgce podmiotowi czynny udziat w sprawie;

- obowigzek umozliwienia stronie wypowiedzenia sie przed wydaniem decyzji
administracyjnej o zebranym materiale dowodowym i materiatach oraz zgtoszonych
zgdaniach — art. 10 8§ 1 K.p.a. Co istotne okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za
udowodniong, jezeli strona miata moznos¢ wypowiedzenia sie co do
przeprowadzonych dowodow, chyba ze zachodzg okolicznosci, o ktérych mowa w
art. 10 8 2 (art. 81 K.p.a.). Zatem obiektywny brak mozliwosci wypowiedzenia sie co
do przeprowadzonych dowodow pozbawia materiat dowodowy waloru dowodzenia
(okoliczno$¢ faktyczna nie moze byé uznana za udowodniong). W konsekwenciji
organ zawsze powinien rozwazy¢ pouczenie strony o uprawnieniach z art. 10 K.p.a.
Pouczenie o wynikajagcym z art. 10 K.p.a. uprawnieniu moze by¢ zawarte
w zawiadomieniu 0 wszczeciu postepowania, jednakze jest ono uzasadnione
wytgcznie wtedy, gdy organ posiada juz caly materiat dowodowy niezbedny do
prawidtiowego rozstrzygniecia sprawy. Najczesciej taka sytuacja zachodzi
w przypadku, gdy organ zafatwia sprawe na podstawie ziozonego przez strone
wniosku oraz zalgczonych dokumentéw, wzglednie w uzupetnieniu o dokumentacije
posiadang przez organ z urzedu (rejestry, ewidencje prowadzone przez organ).
Jezeli organ orzeka wylgcznie na podstawie materiatdbw przedstawionych przez
strone brak pouczenia o tresci art. 10 8 1 K.p.a. nie musi stanowi¢ wady
postepowania, obiektywnie bowiem strona znala przedstawione przez siebie

dokumenty i miata mozliwos¢ wypowiedzenia sie w ich zakresie. ROwnolegle nalezy
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jednakze stwierdzi¢, ze organ z ostroznosci procesowej moze pouczyC strone
0 uprawnieniu wskazujgc w sprawie wzglednie krétszy termin na skorzystanie z tego
uprawnienia. W przypadku, gdy przedstawione przez strone dokumenty oraz
informacje posiadane przez organ z tytulu czynnosci stuzbowych nie sag
wystarczajgce do wydania decyzji administracyjnej organ nie poucza strony
0 uprawnieniu z art. 10 § 1 K.p.a., poniewaz bytoby ono przedwczesne, tj. dokonane
przed zebraniem catego niezbednego materialu dowodowego w sprawie. Organ
w takim przypadku najpierw zawiadamia 0 wszczeciu postepowania, a nastepnie —
po zebraniu materiatu dowodowego — informuje strone o prawie wypowiedzenia sie
w sprawie odpowiednio do tresci art. 10 8 1 K.p.a.;

- obowigzek wyjasnienia przestanek zatatwienia sprawy — art. 11 K.p.a.
Zgodnie z nim organy administracji publicznej powinny wyjasnia¢ stronom zasadnosc¢
przestanek, ktérymi kierujg sie przy zatatwieniu sprawy, aby w ten sposob w miare
moznosci doprowadzi¢ do wykonania przez strony decyzji bez potrzeby stosowania
Ssrodkow przymusu. Wskazany obowigzek koresponduje z trescig art. 107 8 1 i 3
K.p.a. Zgodnie z nimi elementem decyzji jest uzasadnienie faktyczne i prawne (81).
Uzasadnienie faktyczne decyzji powinno w szczegoélnosci zawieraé wskazanie
faktow, ktore organ uznat za udowodnione, dowodow, na ktorych sie opar, oraz
przyczyn, z powodu ktérych innym dowodom odmowit wiarogodnosci i mocy
dowodowej, za$ uzasadnienie prawne — wyjasnienie podstawy prawnej decyzji,
z przytoczeniem przepisoOw prawa (8 3). Z powyzszego wynika, iz uzasadnienie
powinno obejmowacC petne rozwazania nad okolicznosciami faktycznymi sprawy
w oparciu o przeprowadzong ocene materiatu dowodowego. Wiasnie w uzasadnieniu
organ wskazuje dlaczego okreslone dowody uznat za wiarygodne, a inne nie. Jezeli
w toku postepowania organ pomingt zgdania dowodowe strony, uchylat jej pytania
itp. to w uzasadnieniu decyzji ma obowigzek wyjasnienia przyczyn takiego
zachowania. Z kolei uzasadnienie prawne powinno obejmowaé tre$¢ zastosowanych
przepisoOw prawa i ich wyjasnienie (wyjasnienie ma znaczenie jezeli tre$¢ przepisu
nie jest jednoznaczna, albo zawiera pojecia, ktére ze wzgledu na ich charakter
powinny zosta¢ wyjasnione). W powyzszym zakresie nalezy podkresli¢, iz standardy

uzasadniania decyzji administracyjnych konsekwentnie przemieszczajg sie
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w kierunku standardéw orzeczen sgadowych, a braki w uzasadnieniu mogq stanowié
podstawe do uznania, ze organ nie wyjasnit sprawy w catosci;

- obowigzek zatatwiania sprawy bez zbednej zwioki (art. 12 K.p.a.). Organy
administracji publicznej powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac sie
mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia, a sprawy, ktore
nie wymagajg zbierania dowodéw, informaciji lub wyjasnien, powinny by¢ zatatwione
niezwtocznie. Zalatwienie sprawy wymagajgcej postepowania wyjasniajgcego
powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegollnie
skomplikowanej — nie pOzniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia
postepowania, zas w postepowaniu odwotawczym — w ciggu miesigca od dnia
otrzymania odwotania (art. 35 8§ 3 K.p.a.). Zgodnie z trescig art. 36 § 1 K.p.a.
0 kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie okreslonym w art. 35 organ
administracji publicznej obowigzany jest zawiadomi¢ strony, podajac przyczyny
zwloki i wskazujgc nowy termin zatatwienia sprawy.

Przyjmuje sie, ze zawiadomienie strony o0 niezalatwieniu sprawy w terminie
I wyznaczeniu nowego terminu powinno nastgpi¢ w formie postanowienia.
Przekroczenie terminu nie powoduje utraty przez organ zdolnosci do zatatwienia
okreslonej sprawy, zatem organ nadal zatatwia te sprawe, jest jednakze narazony na
zazalenie (art. 37 8§ 1 K.p.a.) i ewentualnie konsekwencje uregulowane w art. 37 82
K.p.a., a w stosunku do pracownika w art. 38 K.p.a.). W przypadku przekroczenia
terminu do zatatwienia sprawy organ zawiadamia o tym fakcie strone i wyznacza
nowy termin. Oznaczenie nowego terminu moze przybrac¢ kazdg forme, ale musi ona
pozwala¢ na jednoznaczne oznaczenie terminu: poprzez oznaczenie granicznej daty:
np. ,do dnia 15 wrzesnia 2009 r.”, poprzez wykorzystanie okreséw czasu liczonych
w dniach, tygodniach lub miesigcach. Nalezy przy tym wskazac¢, ze orzecznictwo
~aworyzuje” oznaczenie nowego terminu w dniach, tygodniach, miesigcach (por. np.:
wyrok NSA z dnia 21 czerwca 1996 r., sygn. akt | SAB 28/96, ONSA 1997/2/97:
.,Nowy termin zalatwienia sprawy moze by¢ uznany za skutecznie wyznaczony
w trybie art. 36 8 1 k.p.a., jezeli zostanie wskazany przez organ wiasciwy do
zatatwienia sprawy zgodnie z art. 57 k.p.a. (fj. w dniach, tygodniach lub miesigcach)
i z zachowaniem ogolnej zasady szybkosci postepowania okreslonej w art. 12 K.p.a.;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2007 r., sygn. akt | SAB/Wa 20/07, LEX nr
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347781 ,(...) przepisy nie dajg zadnych wskazéwek co do tego, jaki to termin moze
by¢ potrzebny do zafatwienia sprawy, jednakze termin ten musi by¢é wyraznie
oznaczony (w dniach, tygodniach, miesigcach)”. ROwnoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze
art. 36 8 1 K.p.a. moOwi o niezatatwieniu sprawy w terminie okreslonym w art. 35
K.p.a., a zatem chodzi o kazdy uregulowany w tym artykule termin. Z powyzszego
wynika, ze jezeli organ wszczynajac postepowanie, albo w toku tego postepowania,
stwierdzi obiektywnie, iz sprawa ma charakter szczegdlnie skomplikowany
(obiektywnie, a nie np. w zwigzku z niewtasciwym przygotowaniem merytorycznym
pracownikOw organu i samego organu), to obowigzuje go termin 2-miesieczny jako
termin maksymalny i dopiero uptyw tego terminu aktywuje uregulowany w art. 36 § 1
K.p.a. obowigzek. Oczywiscie w przypadku zaskarzenia zachowania organu (w
zwigzku z uznaniem, ze dopuscit sie bezczynnosci), organ bedzie musiat wykazacé
zawitos¢ sprawy, ktdéra uprawniala go do przyjecia 2-miesiecznego terminu jako
wyjsciowego;

- obowigzek dazenia do zawarcia ugody w sprawie — art. 13 K.p.a. Zgodnie z
nim sprawy, w ktorych uczestniczg strony o spornych interesach, mogg by¢
zatatwiane w drodze ugody sporzadzonej przed organem administracji publicznej,
a organ administracji publicznej, przed ktérym toczy sie postepowanie w sprawie,
powinien w tych przypadkach podejmowaé czynnosci sktaniajgce strony do zawarcia
ugody. Czynnosci sktaniajgce do zawarcia ugody polegajg na poinformowaniu stron
o mozliwosci ugodowego zatatwienia sprawy i odebraniu oswiadczen w tym
przedmiocie, a w przypadku pierwotnego braku zgody stron, na chocby ramowym
przedstawieniu stronom korzysci ptynacych z kompromisowego zakohczenia
postepowania (mozliwos¢ porozumienia sie, tak aby kazda ze stron cho¢ w czesci
uzyskata gwarancje ochrony swego interesu zamiast poddania sie orzeczeniu
organu, ktére w przewazajacej liczbie przypadkow bedzie prowadzito do
uwzglednienia interesu prawnego jednej ze stron). Oczywiscie ,sklanianie do
zawarcia ugody” nie moze mieé¢ formy przymuszania. Zgodnie z art. 114 K.p.a.
w sprawie, w ktorej toczy sie postepowanie przed organem administracji publicznej,
strony moga zawrze¢ ugode — jezeli przemawia za tym charakter sprawy, przyczyni
sie to do uproszczenia lub przyspieszenia postepowania i nie sprzeciwia sie temu

przepis prawa. Z powyzszego wynika, ze nie kazda sprawa bedzie mogta by¢
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zatatwiona w formie ugody. Ocena, czy w danej sytuacji istnieje mozliwos¢ zawarcia
ugody, nalezy do organu, ktory w tym zakresie analizuje jej przedmiot. Odnoscie
czasowe]j dopuszczalnosci zawarcia ugody nalezy przypomnie¢, ze na mocy art. 115
K.p.a. ugoda moze by¢ zawarta przed organem administracji publicznej, przed
ktorym toczy sie postepowanie w pierwszej instancji lub postepowanie odwotawcze,
do czasu wydania przez organ decyzji w sprawie. W celu umozliwienia stronom
zawarcia ugody, jezeli te zlozg oswiadczenia o zamiarze zawarcia ugody, organ
wyznaczy termin do jej zawarcia i obligatoryjnie odroczy wydanie decyzji w sprawie.
Wydanie decyzji nastgpi, jezeli w wyznaczonym terminie ugoda nie zostanie zawarta,
albo co najmniej jedna ze stron odstgpi od zamiaru zawarcia ugody (art. 116 K.p.a.).
Termin wyznaczany przez organ jest terminem urzedowym, a nie ustawowym
(ustawa nie okresla bezposrednio wymiaru czasowego terminu, ale pozostawia jego
oznaczenie organowi), zatem w przypadku jego przekroczenia organ moze — ale nie
musi — wyznaczy¢ kolejny termin do zawarcia ugody. Jezeli strony wiedza, ze
wyznaczony pierwotnie termin jest zbyt krotki, to moga wystgpi¢ o jego przedtuzenie.
Whniosek o przedituzenie powinien zosta¢ wniesiony przed uptywem wyznaczonego
terminu. Jezeli wptynie po, organ nie przediuza, ale ewentualnie wyznacza nowy
termin do zawarcia ugody. Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze wyznaczenie terminu i
jego przedituzenie wraz z odroczeniem wydania decyzji ze wzgledu na znaczenie
procesowe tych czynnosci powinny by¢ dokonane w formie postanowienia;

- obowigzek dokumentowania czynnosci procesowych w aktach sprawy — art.
14 K.p.a. Zgodnie z trescig art. 14 K.p.a. sprawy nalezy zatatwia¢ w formie pisemnej.
Réwnoczesnie sprawy mogq by¢ zatatwiane ustnie, gdy przemawia za tym interes
strony, a przepis prawny nie stoi temu na przeszkodzie. Tres¢ oraz istotne motywy
takiego zafatwienia powinny byC¢ utrwalone w aktach w formie protokotu Iub
podpisanej przez strone adnotacji. Odnosnie powyzszego nalezy podkreslic jedng
zasadniczg kwestie — stosunku protokotu do adnotacji.

Zgodnie z tredcig art. 67 8 1 K.p.a. organ administracji publicznej sporzadza
zwiezty protokot z kazdej czynnosci postepowania, majgcej istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy, chyba ze czynnos¢ zostatla w inny sposob utrwalona na
piSmie (art. 67 8 1 K.p.a.). W konsekwencji kazda czynno$¢ procesowa — z

zastrzezeniem wymogu okreslonego w art. 70 K.p.a. — sporzagdzona na piSmie moze
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zosta¢ udokumentowana w aktach sprawy poprzez dotgczenie do nich dokumentu
zawierajgcego tresc tej czynnosci. Protokdt moze z swej nazwie zawiera¢ oznaczenie
uszczegotawiajgce jego tre$¢, np. protokot z ogledzin miejsca, protokot rozprawy,
protokét z przestuchania strony, swiadka, protokét z przyjecia wniesionego ustnie
podania (odpowiednio do tresci art. 67 § 2 K.p.a.), jednakze nie jest to konieczne,
bowiem sama tres¢ protokotu okresla przedmiot, w ktérym zostat sporzadzony.
Nalezy pamietaé, ze bez wzgledu na sposOb uksztattowania protokotu zawsze,
zgodnie z trescig art. 68 8 1 K.p.a., sporzadza sie go tak, aby z niego wynikato, kto,
kiedy, gdzie i jakich czynnosci dokonat, kto i w jakim charakterze byt przy tym
obecny, co i w jaki sposéb w wyniku tych czynnos$ci ustalono i jakie uwagi zgtosity
obecne osoby. Dodatkowo protokét odczytuje sie wszystkim osobom obecnym,
biorgcym udziat w czynnosci urzedowej, ktére powinny nastepnie protokét podpisac.
Odmowe lub brak podpisu ktérejkolwiek osoby nalezy omowi¢ w protokole (82).
Od obowigzku sporzadzenia protokotu z czynnosci majacej istotne znaczenie dla
rozstrzygniecia sprawy nie mozna odstgpié, jezeli organ chce powota¢ sie na
okreslony fakt w uzasadnieniu wydawanej decyzji. Dowodem w sprawie nie bedzie
zatem wewnetrzna notatka podreczna, notatka stuzbowa itp. (np. wyrok NSA z dnia 4
czerwca 1982 r., sygn. akt | SA 258/82, ONSA 1982/1/54 oraz z dnia 13 lipca 1999 r.,
sygn. akt IV SA 1210/97, LEX nr 47906, wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 grudnia
2006 r., sygn. akt IlI SA/Kr 1185/05, PPP 2007/9/109). Réwnoczesnie za
niewystarczajgce nalezy uznac¢ stwierdzenie, iz niemajgce znaczenia dla sprawy
materiaty dowodowe zwrécono stronie lub odrzucajac je pozostawiono poza aktami
sprawy. Zaniechanie sporzadzenia protokotdw z czynnosci, ktére mialy istotne
znaczenie dla rozstrzygniecia rozpoznawanej sprawy, moze prowadzi¢ do
kwestionowania, iz czynnosci te ogolne mialy miejsce oraz zakresu w jakim zostaty
przeprowadzone. Dotyczy to m.in. oceny, czy aktualnie przedstawiane dowody byty
brane pod uwage, czy tez zostaly odrzucone bez podania dowodow, czy tez sg to
nowe dowody istotne dla rozstrzygniecia sprawy (patrz np. wyrok WSA w Warszawie
z dnia 13 maja 2004 r., sygn. akt Il SA 1367/02, LEX nr 148879). Z kolei
bezposrednio odnosnie adnotacji nalezy wskazac, ze zgodnie z trescig art. 72 K.p.a.
jest ona formg utrwalenia w aktach czynnosci organu administracji publicznej,

z ktérych nie sporzadza sie protokotu, a ktdre majg znaczenie dla sprawy lub toku
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postepowania. Adnotacje podpisuje pracownik, ktéry dokonat tych czynnosci.
Adnotacja (notatka stuzbowa, zapisek urzedowy itp.) sporzadzana jest wylgcznie
w sytuacji, gdy dana czynno$¢ na znaczenie dla sprawy lub toku postepowania, ale
rownoczesnie nie dotyczy okolicznosci istotnej dla rozstrzygniecia sprawy. K.p.a. nie
okre$la elementéw adnotacji. W zwigzku z powyzszym nalezy przyjaé, ze o tresci
adnotacji decyduje bezposrednio pracownik jg sporzadzajgcy. Powinien on miec
jednak $wiadomos¢, ze zawarta w adnotacji informacja musi by¢ czytelna
i jednoznaczna. Adnotacja moze przybiera¢ forme odrebnego pisma, moze byc¢
rowniez zamieszczona na znajdujgcym sie juz w aktach dokumencie, ale tak, zeby
nie utrudniac lub nie uniemozliwia¢ odczytania tresci tego dokumentu;

- obowigzek samodzielnosci dziatania organu i zakazu stosowania naciskoOw
w zakresie orzecznictwa organu. Powyzsze wynika bezposrednio z charakteru
zasady dwuinstancyjnosci postepowania — art. 15 K.p.a. Wskazana zasada okresla
model instancyjny postepowania administracyjnego. W ramach tego modelu sprawe
administracyjng najpierw rozpoznaje i zatatwia organ | instancji, a nastepnie —
w przypadku wykorzystania przystugujgcego srodka zaskarzenia — organ Il instanciji.
Réwnoczesnie organ Il instancji nie moze podejmowaé¢ zadnych czynnosci (poza
wynikajgcymi z kontroli instancyjnej) mogacych wptyng¢ na ksztatt rozstrzygniecia
organu | instancji. W razie ztamania tego zakazu w postepowaniu wystgpi razgce

naruszenie przepiséw prawa.

Wskazane wyzej obowigzki tworzg podwaline prawidtowo przeprowadzonego
postepowania administracyjnego, stanowig podpowiedz jak stosowacé przepisy
procesowe i jak dziata¢, aby w sprawie zagwarantowa¢ praworzadne — zgodne
z prawem — zatatwienie sprawy administracyjnej. Niestety praktyka, w szczegdlnosci
analiza orzeczen organow Il instancji, w tym decyzji samorzadowych kolegidéw
odwotawczych, wskazuje, ze organy | instancji czesciej niz mozna byloby to
racjonalnie uzasadni¢ dopuszczajg sie uchybien procesowych skutkujacych
uchyleniem wydanej decyzji w catosci i przekazaniem organowi | instancji do
ponownego rozpatrzenia. Wskazane uchybienia majg miejsce przede wszystkim
w zakresie obowigzkéw wynikajgcych z art. 7 K.p.a. (zasada prawdy obiektywnej)

i art. 10 K.p.a. (zasada czynnego udziatlu strony w postepowaniu). Kluczem do
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zminimalizowania tego problemu jest $cista kontrola pracownikéw organu co do
sposobu wykonywania czynnosci procesowych w tym zakresie. Potrzeba
podejmowania dziatan prewencyjnych jest niezbedna i w sposéb kompleksowy moze
odsung¢ od organu widmo zwigzanych ze sposobem wykonywania administracji

roszczen odszkodowawczych stron.

Waldemar Bochenek

waldemar.bochenek@laudator.pl

Tel. 022 862 41 13
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