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Rozdzial I

Stanowienie aktow prawa miejscowego przez organy samorzadu
terytorialnego

Golgbek Patrycja, Dulgba Adam®

Abstract

The article made an analysis lawmaking local law by local government bodies. In the
first chapter explained the concept of an “act of local law”. Next chapter is devoted to the
principles and mode based on which are announced acts of local law. The third chapter
presents the authorities which have the power to enact local laws, and those powers grant
them three basic act of government. The last chapter describes the types of local law.

Wstep

Organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone
w kompetencje prawodawcze, ktore daja im mozliwo$¢ stanowienia aktow prawa
miejscowego. Akty prawa miejscowego musza by¢ zgodne z pozostatymi aktami
powszechnie obowigzujacymi. Samorzad terytorialny uczestniczy w stanowieniu prawa
powszechnie obowigzujacego i1 rownoczes$nie jest jego adresatem. Organy samorzadu
terytorialnego poprzez wydawanie aktow prawa miejscowego ksztaltuja porzadek prawny na
obszarze swojej dziatalnosci i1 uczestnicza w sprawowaniu wtadzy publiczne;.
I. Pojecie aktu prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego to wyodrgbniona konstytucyjnie kategoria nalezaca do
aktow prawa powszechnie obowigzujacych, ktore posiadaja charakter podustawowy 1 sa
stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej oraz przez organy samorzadu

terytorialnego, ktore posiadajag moc obowigzujacg na obszarze ich dziatania®.

I1. Zasady i tryb oglaszania aktow prawa miejscowego

! Golabek Patrycja — studentka Il roku na kierunku administracja Uniwersytetu Technologiczno —
Humanistycznego im. Kazimierza Pulaskiego w Radomiu, cztonkini Studenckiego Kota Naukowego
Administratywistow ,,SKAUTH”.

Duleba Adam- student 111 roku na kierunku administracja Uniwersytetu Technologiczno — Humanistycznego
im. Kazimierza Putaskiego w Radomiu, cztonek Studenckiego Kota Naukowego Administratywistow
»SKAUTH”.

2 M. Stahl, B. Jaworska-Debska (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego dla kazdego, czesé I — Ustroj,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2010, s. 13-14.
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Zgodnie z art. 88 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej® warunkiem wejscia

w zZycie ustaw, rozporzqdzen oraz aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Dalej w art.

88 ust. 2 Konstytucji RP* czytamy, ze zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okresla

ustawa, a tg ustawg jest ustawa z dnia 20 lipca 2000 roku o oglaszaniu aktow normatywnych

1 niektorych innych aktow prawnychs, a do stosowania jej odsylajg przepisy ustaw

samorzadowych. Wyzej wymieniona ustawa wskazuje ponizsze rodzaje dziennikdéw

urzedowych:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej;

Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”;

Dziennik Urzedowy Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski B”;
dzienniki urzedowe urzedow centralnych;

dzienniki urzedowe ministrow kierujacych dziatami administracji rzagdowe;;

wojewddzkie dzienniki urzedowe®.

Artykutl 13 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow

prawnych’ wskazuje 12 kategorii aktow prawnych podlegajace ogloszeniu w wojew6dzkim

dzienniku urzgdowym, ktory jest wydawany przez wojewode:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

7)

a)

akty prawa miejscowego stanowione przez wojewode i organy administracji
niezespolonej;

akty prawa miejscowego stanowione przez sejmik wojewoddztwa, organ powiatu
oraz organ gminy, w tym statuty wojewddztwa, powiatu i gminy;

Statuty zwigzkow miedzygminnych, statuty zwiqgzkow powiatow oraz statuty
zwigzkéw powiatowo-gminnych;

statuty zwigzkow metropolitalnych,

akty Prezesa Rady Ministrow uchylajgce akty prawa miejscowego stanowionego
przez wojewode i organy administracji niezespolonej;

wyroki sqdu administracyjnego uwzgledniajgce skargi na akty prawa miejscowego
stanowionego przez: wojewode i organy administracji niezespolonej, organ
samorzqdu wojewddztwa, organ powiatu i organ gminy;,

porozumienia w sprawie wykonywania zadan publicznych zawarte:

miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego,

¥ Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.
*Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 ze zm.
®Dz.U. 2000 nr 62 poz. 718 ze zm.
® A. Korzeniowska (red.), ABC Samorzqdu terytorialnego, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-£6dz 2005,

s. 104-107.

"Dz.U. 2000 nr 62 poz. 718 ze zm.
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b) miedzy jednostkami samorzqdu terytorialnego i organami administracji rzgdowej;

8) uchwaly budzetowe gminy, powiatu i wojewddztwa oraz sprawozdanie z

wykonania budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa;

9) obwieszczenia o wygasnieciu mandatu wojta (burmistrza, prezydenta miasta) oraz

o rozwigzaniu sejmiku wojewodztwa, rady powiatu lub rady gminy;

10) rozstrzygniecia nadzorcze dotyczgce aktow prawa miejscowego stanowionych

przez jednostki samorzgdu terytorialnego,

11) statut urzedu wojewddzkiego,

12)inne akty prawne, informacje, komunikaty, obwieszczenia i ogloszenia, jezeli tak

stanowig przepisy szczegolne.

Akty prawa miejscowego (tak samo jak akty normatywne, ktére zawierajg przepisy
powszechnie obowigzujace) co do zasady wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich
ogloszenia (tzw. vacatio legis), o ile dany akt normatywny nie okresli terminu dtuzszego. Od
tej zasady istnieje wyjatek, ktory polega na skroceniu vacatio legis, czyli akty normatywne
moga uzyska¢ moc obowigzywania w czasie krotszym niz 14 dni, a ponadto moga wchodzi¢
w zycie z dniem ich ogloszenia®. W ostatnim przypadku na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy
o oglaszaniu aktow normatywnych i niektoérych innych aktow prawnych9 moga wchodzi¢
w zycie tylko wtedy, gdy wymaga tego wazny interes panstwa (tak wigc nie dotyczy to gmin,
powiatow 1 wojewoOdztw), a na przeszkodzie nie stojg zasady demokratycznego panstwa
prawnego™®.

Z uwagi na duza ilo$§¢ uchwat, ktore podlegaja publikacji, bardzo istotne staje si¢
wlasciwe oznaczenie momentu wejscia w zycie aktu prawa miejscowego, gdyz
niedopuszczalne jest uzaleznianie wejscia w zycie tego aktu od dziatalno$ci innego organu,
bezposrednio 1 z urzedu, ktory wypetnia ustawowy zakres obowigzkow. Taka czynno$¢
moglaby doprowadzi¢ do pogwalcenia zasady demokratycznego panstwa prawa,
a w szczegdlnosci do ufnosci whadzy publicznej i do prawa przez nig stanowionego™.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 6 pazdziernika 2003 roku®? stwierdza, ze:
czynnosci publikacyjne, zwlaszcza przy duzej liczbie aktow podlegajgcych publikacji — nie sq
proste i okreslone ustawowo. Nie jest rzeczq organu samorzqdu terytorialnego, stanowigcego

samodzielnie akt prawa miejscowego, wskazywanie wojewodzie, jak ma on wykorzystaé swoje

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, LexisNexis, Warszawa 2008, s. 291-295.
° Dz.U. 2000 nr 62 poz. 718 ze zm.

O H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. Cit., s. 291-295,

' A. Korzeniowska (red.), ABC Samorzqdu..., op. cit., s. 104-107.

211 SA/Ld 1331/03, OWSS 2004, nr 4, poz. 201.
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kompetencje, kiedy ma akt opublikowac i ocenianie, czy moze to zrobi¢, z uwagi na posiadane
mozliwosci techniczno-organizacyjne, we wskazanym mu wprost lub dorozumianym terminie.

Ustawodawca ze wzgledu na charakter przepisow porzadkowych wprowadzit
specjalne rozwigzania ktére dotycza wejscia ich w Zycielg. Co do zasady wchodza w zycie
w terminie trzech dni od dnia ich ogloszenia w drodze obwieszczenia. W uzasadnionych
przypadkach przepisy te moga wchodzi¢ w zycie w krotszym terminie niz trzy dni, a gdy
zwloka w wejsciu w zycie przepisoOw porzadkowych mogtaby pociagnaé za sobg nieuniknione
szkody lub cigzkie zagrozenie zycia, mienia lub zdrowia, to wowczas mozna zarzadzi¢ ich
wejscie w zycie z dniem ich gloszenia“.
I11. Stanowienie aktow prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego

Akty prawa miejscowego stanowione s3 przez organy samorzadu terytorialnego
1 obowigzuja na obszarze gminy, powiatu oraz na obszarze wojewodztwa lub jego czesci.
Tryb i zasady ich wydawania okre$laja podstawowe samorzadowe ustawy ustrojowe™. Tymi
ustawami s3:

1) Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym®®;

2) Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym17;

3) Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie Wojewc')dztwals.

Pierwsza z wyzej przytoczonych ustaw w art. 40 ust. 2*° stanowi, ze organy gminy
moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie:

1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych,

2) organizacji urzedow i instytucji gminnych;

3) zasad zarzqdzania mieniem gminy,

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzqdzen uzytecznosci publicznej.

Organy gminy moga takze wydawac przepisy porzadkowe, ktore w swym zakresie nie
sa uregulowane w innych przepisach powszechnie obowigzujacych, jezeli jest to konieczne
dla ochrony zdrowia lub zycia obywateli, a takze dla zagwarantowania spokoju,

bezpieczenstwa i porzadku publicznego®™. Za naruszenie przepisow porzadkowych

3 A. Korzeniowska (red.), ABC Samorzqdu..., op. Cit., s. 104-107.

Y Art. 4 ust. 3 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (Dz.U. 2000 nr 62 poz. 718 ze zm.).

SH. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, LexisNexis, Warszawa 2014, s. 409-413.
18 Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.

'Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.

8 Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576 ze zm.

9'Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.

20 Art. 40 ust. 3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.).

8
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przewidywana jest kara grzywny, ktora jest wymierzana w trybie i na zasadach ustalonych
w prawie o wykroczeniach?,

Ustawa o samorzadzie powiatowym w art. 40 ust. 2?2 wyr6znia tylko i wylacznie
przyktadowe sprawy, w ktorych moga by¢ wydawane akty prawa miejscowego, jak mozna
wywnioskowa¢ na podstawie przepisOw niniejszej ustawy, a w szczegdlnosci w sprawachzg:

1) wymagajgcych uregulowan w statucie;

2) porzqdkowych®:;

3) szczegdlnego trybu zarzqdzania mieniem powiatu,

4) zasad i trybu Kkorzystania z powiatowych obiektow i urzqdzen uzytecznosci

publiczne;j.

W ustawie o samorzadzie wojewodztwa® nie ma w sposob enumeratywny
wymienionych przyktadowych spraw w zakresie, w ktorych organy wojewodztwa moga
wydawaé akty prawa miejscowego. W tejze ustawie jest tylko odestanie do odpowiednich
upowaznien ustawowych?®, a takze do wlasnych przepisow®.

Na terenie danej jednostki samorzadu terytorialnego nadzwyczajnym aktem prawa
miejscowego jest statut, ktory tworzy podstawe¢ prawng dziatania jej organdw. Z kolei ustawa
budzetowa nie moze by¢ uwazana za akt prawa miejscowegozg, a takze do tego grona
zaliczany jest statut gminnej jednostki organizacyjnej, ktéry posiada nature aktu
normatywnego, ale wewnetrznego, ktory skierowany jest do tej jednostkizg.

W ramach kompetencji organéw samorzadu wojewodztwa nie przewidziano
wydawania przepisow porzqdkowych30. Takie uprawnienie posiada wojewoda, ktory przepisy

te moze wydawac na terenie catego wojewddztwa lub jego czes’cisl. Oprocz tego organy

L Art. 40 ust. 4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.).

22 Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.

2 H. I1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., 0p. cit., s. 409-413.

24 Zob. szerzej art. 41 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz.
578 ze zm.).

 Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576 ze zm.

% 7ob. szerzej art. 9 i 89 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 576 ze zm.).

“" Zob. szerzej art. 89 ust. 1 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U. 1998 nr 91
poz. 576 ze zm.).

% H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. Cit., s. 281-284.

2 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., 0p. cit., s. 409-413.

% Ibidem, s. 409-413.

%1 Zob. art. 60 ust. 1 w zw. z art. 59 ust. 1 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewodztwie (Dz.U. 2009 nr 31 poz. 206 ze zm.).

9
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administracji niezespolonej oraz wojewoda mogg stanowi¢ akty prawa miejscowego
w granicach i na podstawie upowaznien, ktore sa zawarte w ustawach®.

Akty prawa miejscowego sg wydawane w formie uchwaly. Co do zasady sa one
stanowione przez organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego, tj. rada gminy,
rada powiatu, sejmik wojewodztwa. W przypadku przepisow porzadkowych moga byc¢
wydawane tylko w przypadku niecierpiacym zwloki przez organ wykonawczy gminy (wojt)>
albo przez zarzad powiatu®. W przypadku nie przedstawienia przez wojta zarzadzenia lub
przez zarzad powiatu uchwaty w tej sprawie traci ona moc w terminie okreslonym przez rad¢
gminy lub rad¢ powiatu w przypadku, gdy nie zostang przedstawione na najblizszej sesji rady
w celu ich zatwierdzenia badz odmowy zatwierdzenia™®.

Zmiana art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym®, a takze art. 82 ust. 1 ustawy
0 samorzadzie powiatowym37, ktora zostata przeprowadzona na podstawie ustawy z dnia 12
maja 2000 roku o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz o zmianie niektorych innych ustaw>®, podkreslita akty prawa
miejscowego w gronie innych uchwat (aktualnie takze zarzadzen) organéw powiatu i gminy,
odwolujac w odniesieniu do nich roczne przedawnienie stwierdzenia ich niewazno$ci>".
W przypadku organow samorzadu wojewoddztwa nowelizacja zostata przeprowadzona w 2001
roku na mocy ustawy o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym,
o samorzadzie wojewoOdztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie
niektérych innych ustaw*. Wedhug Naczelnego Sadu Administracyjnego zmiany te sg
skuteczne w odniesieniu do wszystkich aktéw prawa miejscowego, bez wzgledu na datg ich

uchwalenia®.

%2 Art. 59 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz.U.
2009 nr 31 poz. 206 ze zm.).

%5 Art. 41 ust. 2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.).

% Art. 42 ust. 2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze
zm.).

% Art. 41 ust. 2-3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.);
art. 42 ust. 3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze
zm.).

% Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.

¥ Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm.

% Dz.U. 2000 nr 48 poz. 552.

%9 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. cit., s. 409-413.

“0Dz.U. 2001 nr 45 poz. 497.

* Wyrok NSA z 16 maja 2001 roku, Il SA 2622/00, ONSA 2002, nr 3, poz. 114.

10
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Akty prawa miejscowego s3 podpisywane niezwlocznie po ich uchwaleniu przez
przewodniczacego organu stanowigcego. Bezposrednio po ich podpisaniu kierowane sg do
publikacji przez organ, ktéry je podpisal*Z.

IV. Rodzaje aktow prawa miejscowego

Uporzadkowanie aktéw prawa miejscowego w S$wietle aktualnych unormowan
ustawowych nie jest prostym zadaniem, poniewaz te akty prawne odwzorowuja wlasne
sformulowania, ale z pewnymi réznicami, ktéore s3 wprowadzane mig¢dzy nimi.
Przeprowadzenie takiej kategoryzacji odby¢ si¢ moze w oparciu o kilka przestanek, ktore
miedzy sobg si¢ krzyzuja. W pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy na klasyfikacje na akty
organow jednostek samorzadu terytorialnego w poszczegdlnych fazach jego dzialania oraz
akty organow administracji rzadowej. Istotniejszym od tej klasyfikacji pod wzgledem
treSciowym, jak rowniez ze wzgledu na zapoznanie catej struktury zrodet prawa miejscowego
jest klasyfikacja, ktéra opiera si¢ na kryterium rodzaju podstawy prawnej dla aktu prawa
miejscowego™.

W oparciu o tg klasyfikacje mozna wskaza¢ trzy kategorie aktow. Pierwsza kategorig
sg akty, ktore wydawane sq na podstawie ogdlnego upowaznienia ustawowego™. Mozna je
takze nazywaé¢ aktami samoistnymi lub samodzielnym prawodawstwem miejscowym
wydawanym w ramach ustaw*>. Takie ogolne upowaznienie zostato zamieszczone w ustawach
ustrojowych, wliczajac w to trzy tzw. ustawy samorzagdowe — ustawa o samorzadzie
gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym, ustawa o samorzadzie wojewodztwa®,
a ustawy te dysponuja réznymi grupami spraw, w ktorych dopuszczalne jest stanowienie
aktéw prawa miejscowego. Gdyby dana sprawa nalezataby do jakiejkolwiek grupy, ktora jest
zawarta w takim upowaznieniu, to takie upowaznienie wystarczy jako podstawa prawna aktu
1 nie jest konieczne, by innej takiej podstawy poszukiwa¢ w innych miejscach. Z tego wynika
przytoczona wczesniej ,,samoistno$é” tego rodzaju aktu®’.

Nastepnym rodzajem aktow sg akty, ktore sa wydawane na podstawie szczegotowego
upowaznienia ustawowegoAs, ktore zostaty zawarte w réznych aktach prawnych z zakresu

prawa materialnego. Mozna jest takze nazywa¢ aktami wykonawczymi, ale przewaznie nie

2 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy..., op. Cit., 5. 409-413.

%3 ). Zimmermann, Prawo administracyjne, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, s. 101-102.

“ Cyt. za J. Zimmermann, Prawo..., 0p. cit., s. 101.

% Zob. Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, LexisNexis, Warszawa
2000, s. 122.

% Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm., Dz.U. 1998 nr 91 poz. 578 ze zm., Dz.U. 1998 nr 91 poz. 576 ze zm.

47 J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 101-102.

*8 Cyt. za J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 101.
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maja na celu faktycznego ,,wykonania” aktu upowazniajgcego, lecz ma na celu realizacje jego
zalozen trescia, ktora posiada¢é moc prawna na danym obszarze™.

Do ostatniej kategorii aktow zaliczane sa akty porzadkowe™, ktore z kolei wydawane
sg w ramach specjalnego upowaznienia ustawowego. Skierowane sg one tylko i wylacznie na
wydawanie aktow porzqdkowychSl.

Wyzej scharakteryzowana klasyfikacja odnajduje swoje potwierdzenie we wszystkich
wczesniej wymienionych ustawach. Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie
gminnym52 przyjmuje blizszg podstawe do jego opisania, a potem nakierujemy uwage na
odrgbnosci, ktore wynikajg z pozostatych regulacji53.

Zakonczenie

Konstytucja RP w swoich przepisach jako osobng kategori¢ zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego wskazuje akty prawa miejscowego. Kompetencje do ich stanowienia
przyznano organom samorzadu terytorialnego oraz terenowym organom administracji
rzadowej. Organy przy wydawaniu aktéw musza mie¢ na wzgledzie regulacje ustawowe,
w oparciu o ktore tworzy si¢ prawo powszechnie obowigzujace. Akty prawa miejscowego
obowigzuja wylacznie na obszarze nalezacym do wilasciwosci miejscowej organow, ktore
posiadaja kompetencje do ich stanowienia. Kontrole w zakresie zgodnosci z ustawami
sprawuja sady administracyjne oraz Naczelny Sad Administracyjny. Najwazniejsze ustawy
odnoszace si¢ do aktow prawa miejscowego zawiera ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa
o samorzadzie powiatowym oraz ustawa o samorzadzie wojewddzkim. Ustawy zawieraja
podstawy w oparciu, o ktore stanowione sa konkretne akty, organy je wydajace oraz
przedmiot i1 zasady, na podstawie ktorych nastepuje oglaszanie aktoéw prawa miejscowego.
Akty prawa miejscowego obligatoryjnie publikowane sg3 w wojewodzkich dziennikach
urzedowych.

Na podstawie aktualnych przepisow trudno jest dokona¢ podziatu aktow prawa
miejscowego. W duzej mierze jest to uzaleznione od tego, ze akty te zawierajg normy prawne,
ktore formutowane s3 jezykiem prawniczym. Podzial aktow prawa miejscowego moze odby¢

si¢ w oparciu o pewne kryteria, ktére pokrywaja si¢ migdzy soba.

%9 J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 101-102.

%0 Cyt. za J. Zimmermann, Prawo..., Op. cit., s. 102.
%1 J. Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 101-102.

%2 Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95 ze zm.

%% ). Zimmermann, Prawo..., op. cit., s. 101-102.
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Rozdzial 11
Stanowienie prawa miejscowego jako prawna forma dzialania organow

samorzadu terytorialnego

Gulifiska Emilia®*

Abstract:

The purpose of this article will be an analysis the procedures law making in local
government administration. The paper presents the importance of local law, constitutional
features of the local law, the acts of local law created by local government bodies, for the
publication of the acts of local law and the procedure to be acts of local law in Radom.

Wstep

Zamieszczone w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz ustawach ustrojowych
dotyczacych samorzadu gminnego, powiatowego 1 wojewodztwa regulacje odnoszace si¢ do
stanowienia aktow prawa miejscowego maja charakter ogdlny. Przepisy wskazanych ustaw
ograniczaja si¢ w zasadzie jedynie do wyznaczenia miejsca lokalnych aktéw prawotwoérczych
w hierarchii zrodet prawa, przypisujac im walor prawa powszechnie obowigzujacego oraz w
sposob generalny okreslaja grupy podmiotéw majacych kompetencje do ich stanowienia, a
takze przedmiot ich regulacji. Przewidziane w poszczegdlnych ustawach ustrojowych
upowaznienia do wydawania aktow prawa miejscowego sg zrdéznicowane tresciowo, a co
istotne, nie przesadzaja jednoznacznie o charakterze konkretnego aktu lokalnego oraz nie
wskazuja form (nazw aktow), w jakich powinny by¢ one stanowione. Utrudnia to dokonanie
wlasciwej kwalifikacji 1 w konsekwencji wyodrebnienie sposrod wszystkich lokalnych aktow
prawnych tych, ktorym nalezy przypisac¢ przymiot Zrodel prawa powszechnie obowigzujacego
(akty prawa miejscowego sensu stricto).>

Celem niniejszego artykutu bedzie analiza procedur stanowienia prawa w
administracji samorzadowe;.

W pracy zaprezentowano znaczenie prawa miejscowego, konstytucyjne cechy aktow
prawa miejscowego, akty prawa miejscowego tworzone przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego, zasady publikacji aktow prawa miejscowego oraz procedure stanowienia

aktéw prawa miejscowego w miescie Radom.

* Gulinska Emilia - studentka IV roku na kierunku Administracja Uniwersytetu Technologiczno-
Humanistycznego w Radomiu. Il v- ce ds. ogolno — administracyjnych SKN Administratywistow ,, SKAUTH”.
% p. Mijal, Skarga na bezczynnosé¢ organu samorzqdu terytorialnego w wydaniu aktu prawa miejscowego,
http://www.lex.pl/akt/-/akt/skarga-na-bezczynnosc-organu-samorzadu-terytorialnego-w-wydaniu-aktu-prawa-
miejscowego, [dostep: 10 — 02 — 2016 1.]

14



ABC Administracji, tom Xl|I

Wsrod zrodet bibliograficznych znajduja si¢ pozycje naukowe m.in. J. Zimmermanna
Prawo administracyjne, Polskie prawo konstytucyjne pod red. Dariusza Goreckiego, L.
Grzonki, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnien podstawowych 1 inne. W pracy
wykorzystano akty normatywne, orzecznictwo oraz materialty dostgpne na stronach
internetowych dotyczacych omawianej problematyki.

I. Znaczenie prawa miejscowego

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. wymienia jako
osobng kategori¢ powszechnie obowigzujacych zrodel prawa akty prawa miejscowego,56
ktore mozna inaczej nazwaé terenowymi (lokalnymi) zrodltami prawa. Jest to kategoria
niezwykle wazna dla prawa administracyjnego, poniewaz akty prawa miejscowego wydaja
organy, ktoére sg organami administracji publicznej, majg status organdéw administracji
rzadowej. W ten sposOb samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej.”

Wyposazenie tych organéw w kompetencje prawotwoércze oznacza decentralizacje
procesu prawotworczego. W demokratycznym panstwie prawnym istnieje potrzeba
stworzenia organom miejscowym odpowiednio szerokiej sfery, w ktérej moglyby one
spelia¢ swoje gldéwne zadania organéw wladzy i administracji terenowej. Zadania te moga
by¢ skutecznie realizowane tylko przy zapewnieniu wydawania przepisoéw prawa.”

Wystepuje niewatpliwa potrzeba powigzania czg¢sci regulacji prawnej, z warunkami i
potrzebami lokalnymi. Na szczeblu centralnym nie mozna i nie trzeba przewidywac
wszystkich mozliwych sytuacji wymagajacych regulacji prawnej. Prowadzi to oczywiscie do
czgSciowego zroznicowania obowigzujacego prawa na roznych obszarach panstwach, ale
zjawisko to nie powinno by¢ oceniane negatywnie, przeciwnie jest ono zgodne z zasada
pomocniczoéci.59

Mozliwo$¢ wydawania przepisow prawnych na szczeblu lokalnym wigze si¢ z ta
powinnos$cig administracji publicznej, ktora polega na biezagcym reagowaniu na rdznorakie
zdarzenia losowe wymagajace szybkiej 1 sprawnej interwencji prawa . Czynniki te powoduja,
ze kategoria przepisOw prawa miejscowego, wystepujaca pod réoznorakimi nazwami i majaca
rézne odmiany, istnieje od poczatku funkcjonowania administracji publicznej w panstwie
wspotczesnym, a w systemie prawa administracyjnego zajmuje istotng pozycje. Oczywiscie w

panstwach o strukturze federalnej rola tego rodzajow aktéw jest szczegdlnie wazna, ale

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
%7 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 99.
58 H
Ibidem.
* Ibidem.
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roOwniez w panstwie unitarnym sg one wyktadnikiem stopnia decentralizacji 1 samodzielnos$ci
organOw terenownych. Akty prawa miejscowego powinny by¢ zawsze podporzadkowane
prawu ogolnopanstwowemu. Odstepstwo od tej zasady zmieniloby decentralizacje w
niezgodna z Konstytucja atutonomie;.60

I1. Konstytucyjne cechy aktéw prawa miejscowego

Artykut 87 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze akty prawa miejscowego sg zrodtami prawa
powszechnie obwiazujacego na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowity.®’ Oznacza
to, ze prawo miejscowe posiada ograniczony terytorialnie zasigg obowigzywania, aczkolwiek
W ramach tego obszaru moze ustalaé prawa i obowigzki wszystkich podmiotow. Do ich
wydawania uprawnione sg uchwalodawcze 1 wykonawcze organy samorzadu terytorialnego
oraz terenowe organy administracji pafistwowej (zespolonej i niezespolonej).®?

Konstytucja, inaczej niz w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych, nie wskazuje
precyzyjnie podmiotow uprawnionych do wydawania tego typu aktow, jak rowniez nie
okresla ich rodzajéw. Jednakze w mysl postanowien Konstytucji akty prawa miejscowego
mogg by¢ wydawane wytacznie na podstawie upowaznienia ustawowego 1 w jego granicach.
Obecnie przewidziane jest istnienie dwoch typow aktow prawa miejscowego. Pierwszy to
przepisy wykonawcze do konkretnych ustaw. Drugi za$§ to przepisy porzadkowe wydawane
na podstawie kompetencji wyrazonej w ustawach o kolejnych szczeblach samorzadu
terytorialnego oraz o administracji rzadowej w wojewodztwie. Akty prawa miejscowego
przyjmuja najczesciej posta¢ uchwal, gdy wydawane sa przez organy uchwatodawcze
samorzadu terytorialnego, badz rozporzadzen , gdy sa stanowione przez terenowe organy
administracji rzgdowej. Publikowane sg one w wojewddzkich dziennikach urze;dowych.63

Jesli chodzi o formy prawne aktow prawa miejscowego, to nie zostaty one okreslone
w Konstytucji RP. Z art. 184 Konstytucji, regulujacego kompetencj¢ Naczelnego Sadu
Administracyjnego do badania legalno$ci prawa miejscowego, zdaje si¢ wynikac¢, ze jedyna
forma stanowienia prawa miejscowego sa uchwaty.®* Brak jednak w ustawie konstytucyjnej
jednolitosci uzywanej terminologii: raz méwi si¢ o aktach prawa miejscowego, potem zas o
organach samorzadu terytorialnego 1 aktach normatywnych terenowych organéw

administracji rzadowej. Wobec braku jednoznacznego rozstrzygnigcia zagadnienia prawnej

60 ypoi
Ibidem.
8! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).
%2 polskie prawo konstytucyjne pod red. Dariusza Géreckiego, Warszawa 2012, s. 50.
63 1
Ibidem.
8 Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administracji pod red. Bogdana Donickiego, Jana Pawta
Tarno [w:] A. Karwowski, Zasada jawnosci stanowienia aktow prawa miejscowego, Warszawa 2012, s. 146.
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formy aktow prawa miejscowego samorzadu terytorialnego w Konstytucji, rozwigzania
poszuka¢ nalezy w ustrojowych ustawach samorzadowych.®

Obok unormowan konstytucyjnych i ustrojowych prawo miejscowe zostato rowniez
uregulowane w przepisach prawa materialnego zawierajacych delegacje ustawowe do
regulowania okreslonych kwestii w drodze lokalnych aktéw prawnych generalnych i
abstrakcyjnych. To one okre$lajg szczegdty dotyczace umocowania konkretnych organéw do
stanowienia prawa miejscowego w danym podmiocie.®®
III. Akty prawa miejscowego tworzone przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego.

Akty normatywne stanowione przez jednostki samorzadu terytorialnego stanowig
wyraz decentralizacji prawotworczej dziatalnosci w panstwie.’” Tryb stanowienia prawa
miejscowego w gminie, powiecie, wojewodztwie jest w duzej czesci zbieZny.68

W zasadniczej wigkszo$ci akty prawa miejscowego samorzadu terytorialnego maja
forme uchwat ich organdw stanowiacych. Swiadcza o tym wyrazne zapisy zawarte w art. 41
ust. 1 u.s.g, ktéry stanowi, ze ,,akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie...”
analogiczny zapis wyst¢puje w ustawie o samorzadzie powiatowym. Zasada ta, cho¢ nie
wprost wyrazona, obowigzuje tez w odniesieniu do aktoéw prawa miejscowego samorzadu
wojewodztwa. Artykut 81 ustawy o samorzadzie wojewddztwa stanowi ,,marszatek
wojewddztwa przedstawia wojewodzie uchwaty sejmiku...”, natomiast art. 89 ust. 1 ,, sejmik
wojewodztwa stanowi akty prawa miej scowego...”.69

Wystepuja jednak wyjatki od tej zasady . Wojt, burmistrz, prezydent miasta; zarzad
powiatu; zarzad wojewodztwa mogg stanowi¢ akty prawa miejscowego, ale w bardzo
ograniczonym zakresie, ich kompetencja dotyczy tylko tzw. przepiséw porzadkowych 1 tylko
w sprawach niecierpiacych zwloki. Przepisy te powinny byc zatwierdzone na najblizszej sesji
rady gminy, rady powiatu, sejmiku wojewddztwa, gdyz w przeciwnym razie tracg moc

obowigzuj ch.m

® Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administracji, op. Cit. s. 148.

% Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administracji, op. cit. s. 143 - 144,

" A. Korybski, J. Polanowski, Wybrane zagadnienia stanowienia i oglaszania aktow normatywnych prawa
samorzgdowego [W:] S. Zielinski , Samorzqd terytorialny w okresie przemian ustrojowych, Radom 2001, s. 49-
50.

% M. Czuryk, Stanowienie aktéw prawa miejscowego przez organy samorzqdu terytorialnego szczebla lokalnego
i regionalnego [w:] M. Karpiuk, Akty noramatywne i administracyjne, Warszawa 2009, s. 123.

% Samorzqd terytorialny w Polsce a sqdowa kontrola administracji, op. cit. s. 147.

M. Mazuryk, M. Kaczocha, Legislacja administracyjna, Warszawa 2014, s. 65.
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Tworzenie aktOw prawa miejscowego przez organy stanowigce nastepuje w formie
uchwaty, ktora jest standardowa forma dokonywania rozstrzygnieé przez organy kolegialne.”
Uchwata musi bowiem posiada¢ okreslong tres¢ 1 forme, musi tez zosta¢ uchwalona w
odpowiedniej procedurze uchwalodawczej. Zachowanie =zatem w trakcie procesu
uchwatodawczego okreslonych wymogéw proceduralnych jest jednym 2z warunkow
formalnych waznosci uchwaty.”

Klasyfikacja uchwat wydawanych przez jednostki samorzadu terytorialnego wedlug
kryteriow merytorycznych przedstawia si¢ nast¢pujaco:

» uchwaty budzetowe,
uchwaty dotyczace zagospodarowania przestrzennego,
uchwaty dotyczace gospodarowania mieniem komunalnym,
uchwaty personalne,

uchwaty zawierajace przepisy wykonawcze,

YV V V VY V

uchwaty ksztaltujace statuty jednostek samorzadu terytorialnego.”

Ustawy ustrojowe w do$¢ lakonicznym zakresie normujg kwestie dotyczace procedury
uchwalania aktow prawa miejscowego pozostawiajac duze pole do regulacji statutowych.,
Kwestie regulowane ustawowo sa zasadniczo dla wszystkich trzech stopni samorzadu
terytorialnego wspdlne. Zasada jest, ze akty prawa miejscowego uchwalane s3 zwykla
wickszoscig glosow. Brak jest uregulowan dotyczacych inicjatywy uchwatodawczej. W
zwiazku z tym kwestia ta powinna by¢ normowana w statucie. Organy wykonawcze gminy i
powiatu maja mozliwos¢ wydawania przepisow porzadkowych w przypadkach niecierpigcych
zwloki. Dla tego rodzaju aktu ustawa o samorzadzie gminnnym przewiduje forme
zarzadzenia, natomiast w ustawie o samorzadzie powiatowym, brak jest okreslenia formy, co
oznacza, ze organ wydajacy ma w tym zakresie pewng dowolno$¢. Stanowi to wyraz pewnej
niekonsekwencji ustawodawcy.”® Nalezy podkresli¢, ze upowaznienie ustawowe dotyczy
tylko aktow prawnych powszechnie obowigzujgcych, nie ma natomiast mozliwoS$ci
stanowienia na tej podstawie aktoéw o charakterze konkretnym 1 inywidualnym.75
IV. Zasady publikacji aktow prawa miejscowego

Warunkiem obowigzywania aktow prawa miejscowego jest ich ogloszenie. Zasada ta

znalazta swoj wyraz w art. 88 Konstytucji RP. Nie okresla ona jednak sposobu tego

" Ibidem, s. 66.

"2 Samorzqd terytorialny w Polsce a sqgdowa kontrola administracji, op. cit. s. 147.

" 1. Krzeénicki, Technika redagowania uchwal w jednostkach samorzqdu terytorialnego z przykladami, Gdansk
2008, s. 23 — 25.

™. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnien podstawowych, Warszawa 2011, s. 65.

75 Wyrok NSA w Lodzi z dnia 8 lutego 1996 r., SA/ £ 2450/95, Wsp.1997, Nr 49, 5.26.
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ogtoszenia. Od 1 stycznia 2001 r. okresla je ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych. Ustawa ta stanowi, ze przepisy
powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych, wchodza w zycie po
uptywie 14 dni od ich ogloszenia, chyba ze akt normatywny stanowi inaczej. Przepisy
porzagdkowe wchodza w zycie po uptywie 3 dni od ich ogloszenia, a w uzasadnionych
przypadkach w terminie krotszym niz 3 dni, a jezeli zwloka w wejSciu w zycie przepisow
porzadkowych mogtaby spowodowa¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia,
zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ wejScie w zycie takich przepisow z dniem ich
ogloszenia. W wojewodzkim dzienniku urzedowym ogtasza si¢ akty prawa miejscowego
stanowione przez sejmik, organy powiatu i gminy. Oglasza si¢ tez statuty wojewddztwa,
powiatu, gminy, jak tez zwigzkow miedzygminnych i zwigzkéw powiatow. Ponadto w
dzienniku tym oglasza si¢ porozumienia samorzadowe oraz obwieszczenia o rozwigzaniu
sejmiku, rady powiatu i rady gminy. Dzien wydania dziennika jest dniem ogloszenia w nim
zamieszczonych aktow. Wojewodzki dziennik urzedowy wydaje wojewoda. Starostwo
powiatowe oraz urzad gminy prowadza zbiory prawa miejscowego. Przepisy porzadkowe
oglasza si¢ w drodze obwieszczen, a takze w sposodb zwyczajowo przyjety na danym terenie
lub tez w $rodkach masowego przekazu.”®

Ogloszenie tych przepisow w powyzszy sposob nie zwalnia od obowigzku ich
ogloszenia w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Nalezy tu tez zwroci¢ uwage, ze na
podstawie art. 1 ustawy z dnia 4 marca 2011 r. o zmianie ustawy o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych aktéw prawnych oraz niektorych innych ustaw w ustawie z dnia
20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i1 niektorych innych aktow prawnych
dodano artykut 2a w formie dokumentu elektronicznego w rozumieniu ustawy z dnia 17
lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne,
chyba Ze ustawa stanowi inaczej.”’

V. Procedura stanowienia aktéow prawa miejscowego w mieScie Radom

Inicjatywa uchwatodawcza przystuguje radnym, Prezydentowi Miasta, Komisjom
Rady oraz klubom radnych. Projekt uchwaty sklada si¢ w formie pisemnej na rece
Przewodniczacego Rady w terminie nie krotszym niz 10 dni przed wyznaczong data sesji. Do
projektu uchwaty dotacza si¢ zwiezle uzasadnienie, ktére powinno:

1) wyjasni¢ potrzebe wydania uchwaty,

"® Samorzqd terytorialny w Polsce a sgdowa kontrola administracji, op. cit. s. 150.
7 Vi
Ibidem.
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2) przedstawi¢ rzeczywisty stan w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,
3) przedstawi¢ przewidywane skutki finansowe, gospodarcze i spoteczne, ktore powstang
po wydaniu uchwaty,
4) wskaza¢ zrodta finansowania, jezeli projekt uchwaly pocigga za sobg obcigzenia
budzetu Miasta,
5) zawiera¢ ewentualne wyniki przeprowadzonych konsultacji i dyskusji w sprawie,
ktéra ma byé unormowana.’®
Przewodniczacy Rady po uzyskaniu opinii radcy prawnego kieruje projekty uchwat pod
obrady wlasciwych rzeczowo Komisji. Jezeli Komisja stwierdzi, iz projekt uchwaty zawiera
btedy formalne Przewodniczacy Rady wzywa wnioskodawce do ich wyjasnienia lub
usuniecia w terminie 14 dni. Projekt po jego uzupetieniu lub poprawieniu Przewodniczacy
ponownie kieruje pod obrady Komisji, a nastgpnie wprowadza do porzadku najblizszej sesji z
zachowaniem zapiséw  statutowych.” Przyjety przez Przewodniczacego projekt uchwaty
Biuro Rady Miejskiej dostarcza radnym w trybie §22 ust. 1 ,,Regulaminu” (co najmniej 7 dni
przed terminem sesji) oraz niezwlocznie wskazanym przez Przewodniczacego Komisjom
Rady. Projekt uchwatl dostarcza si¢ niezwlocznie Prezydentowi Miasta, o ile nie jest on
wnioskodawca[.80
Komisje opiniujg projekty uchwat 1 przedstawiaja swoje stanowisko na pismie
Przewodniczacemu Rady, najpozniej przed otwarciem sesji. O terminie posiedzenia Komisji
w sprawie wyrazania opinii o projekcie uchwal wnoszonej przez Prezydenta Miasta Biuro
Rady Miejskiej powiadamia Prezydenta najpdzniej w przeddzien posiedzenia Komisji.
Whnioskodawca moze wycofa¢ projekt uchwaly najpdzniej przed przystagpieniem do
glosowania w sprawie jej uchwalenia. = Wycofany projekt moze podtrzymaé¢ inny
wnioskodawca jako wiasny.81
O niemozno$ci wyrazania opinii w sprawie projektu uchwaly przez Komisje jej

Przewodniczacy powiadamia Przewodniczacego Rady najpdzniej przed otwarciem sesji

78 § 48 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 r.].

98 48 ust. 4 — 5 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 r.].

808 49 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 1.].

81§ 51 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 1.].
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dostarczajgc pisemne uzasadnienie.Przewodniczacy Rady poinformuje Rad¢ o tym fakcie
niezwlocznie po otwarciu sesji i zaproponuje wycofanie projektu uchwaty z przewidywanego
porzadku obrad, w drodze gtosowania.®
Dyskusja nad projektem uchwaty badZ wnioskiem podczas sesji Rady Miejskiej obejmuje:
1) Woystgpienie wnioskodawcy.
2) Woiystapienie Przewodniczacych Komisji lub ich zastepcow w sprawie opinii Komisji.

Komisja wnioskuje o:

a) przyjecie projektu bez poprawek,

b) przyjecie projektu z okreSlonymi poprawkami w formie tekstu jednolitego projektu,

c) odrzucenie projektu.
Wystepujacy w tym punkcie porzadku obrad Przewodniczacy Komisji lub jego zastepca
wyraza wylacznie opini¢ Komisji. Jezeli Przewodniczacy Komisji jest rzecznikiem wniosku
mniejszosci, opini¢ Komisji przedstawia zastepca Przewodniczacego lub wyznaczony przez
Komisje radny - cztonek Komisji.
3) Poprawki do projektu moga by¢ wnoszone tylko w formie pisemne;j.
4) Zamkniecie dyskusji 1 wystgpienia koncowe. Prawo do wystgpienia koncowego
przystuguje jedynie wnioskodawcy, Prezydentowi Miasta oraz Przewodniczacym Komisji
opiniujacych projekt badz wniosek.
Glosowanie odbywa si¢ zwykla wiekszoscig glosow, w glosowaniu jawnym, chyba ze
przepisy ustawy stanowig inaczej.83
Uchwaty podpisuje Przewodniczacy Rady Miejskiej lub upetnomocniony jego zastepca, ktory
przewodniczyt sesji.84

Zakonczenie:

Stanowienie aktéw prawa miejscowego jest jedng z istotniejszych kompetencji i
obowigzkow organdw samorzadu terytorialnego. Poprzez lokalne akty prawotworcze, ktérym
w art. 87 ust. 2 Konstytucji RP przyznano walor zrodet powszechnie obowigzujacego prawa,
mozna wtadczo wplywac 1 ksztattowac sfer¢ praw 1 obowigzkéw jednostek. Wydaje sig, ze

kompetencji organéw samorzadu terytorialnego w stanowieniu aktow prawa miejscowego nie

8§ 52 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 r.].

8§ 53 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 1.].

8§ 54 Regulaminu Obrad Rady Miejskiej w Radomiu,
http://www.bip.radom.pl/ra/rada-miejska/uchwaly/25062,Uchwala-nr-6072013-w-sprawie-przyjecia-i-
ogloszenia-tekstu-jednolitego-Statutu-M.html, [dostep: 10 — 02 — 2016 1.].
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mozna uznawa¢ za w petni dyskrecjonalne, 1 istniejg sytuacje, w ktorych na organie cigzy

nakaz podjecia dzialah prawodawczych.®

8 P. Mijal, Skarga na bezczynnosé organu samorzqdu terytorialnego w wydaniu aktu prawa miejscowego,
http://www.lex.pl/akt/-/akt/skarga-na-bezczynnosc-organu-samorzadu-terytorialnego-w-wydaniu-aktu-prawa-
miejscowego, [dostep: 10 — 02 — 2016 r.].
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Rozdzial 111
Charakter prawny interpretacji przepiséw prawa podatkowego

Janowska Anna®®

Abstract:
The legal nature of interpretations of tax law

The aim of article is to show the nature of interpretations of tax law in general and
individual cases. The usefulness of this institution is determined by specific area of tax law
which is expanded, mainly interfering, vast, guilty of bad legislate technique and very often
changed. The interpretations of tax law are not the example of law- making or application of
the law. They only present official line in which the law should be understood by tax — payers.
They are an example of non — commanding form of administrative actions, which helps to

avoid disputes with tax authorities.

Wstep

Funkcjonujace w polskim systemie podatkowym interpretacje przepisOw prawa
podatkowego mozna okresli¢ jako forme odplatnego uzyskania informacji i urzedowego
poswiadczenia w zakresie rozwigzania okreslonego problemu zwigzanego z wyktadnig
przepiséw prawa podatkowego. Koniecznos$¢ funkcjonowania tej instytucji podyktowana jest
niemal powszechnym obowigzkiem samoobliczenia podatku, skomplikowaniem materii
prawa podatkowego, zmiennoscig jego wykladni, a takze jego dyskusyjng jakoscia.
Interpretacje przepisOw prawa podatkowego umozliwiaja podatnikowi ograniczenie
zwigzanego z tym ryzyka, a zatem s3 swoistym narz¢dziem zarzadzania ryzykiem
podatkowym®’, a przy tym ograniczaja skutki zasady ignorantia iuris nocet®.

Interpretacje przepisOw prawa podatkowego nie stanowig prawa ani tez jego zrodel.
Nie majag mocy formalnie wigzacej, nie tylko w odniesieniu do adresatow prawa
podatkowego, ale takze w stosunku do organdéw stosujacych nastepnie przepisy prawa bedace
przedmiotem interpretacji. Zastosowanie si¢ do interpretacji tworzy jednak z mocy prawa stan

ochrony prawnej, ktory organy podatkowe sg zobowigzane uwzglednia¢. Konstrukcja prawna

8 Janowska Anna - doktorantka na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Mikolaja Kopernika w
Toruniu.

8 P. Pietrasz, J.Siemieniako, E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajgce role wladczych form dzialania
administracji skarbowej w realizacji zobowigzan podatkowych, Warszawa — Biatystok 2013, z. 105.

8 Wyrok TK z 26 kwietnia 2005 r., sygn.. SK 36/03, OTK ZU-A 2005, nr 4, poz. 40.
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interpretacji prawa podatkowego zostata uregulowana w art. 14a-s ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (dalej jako: ,,0.p.”)®, przy czym w ramach tej instytuciji

funkcjonujg interpretacje ogdlne oraz interpretacje indywidualne.

I. Interpretacja ogélna

Interpretacj¢ ogdlng przepisow prawa podatkowego wydaje minister wlasciwy do
spraw finansow publicznych, ktory jest obowigzany do dazenia do zapewnienia jednolitego
stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej.
Minister wtasciwy w sprawach finansoéw publicznych wydaje interpretacje ogdlne z urzedu,
ale takze na wniosek, przy czym stosownie do art. 14a § 1 O.p. wnioskodawca nie moze by¢
organ administracji publicznej. Wniosek o wydanie interpretacji ogdlnej powinien zawieraé
uzasadnienie konieczno$ci wydania interpretacji ogolnej, a w szczeg6lnosci:

- przedstawienie zagadnienia oraz wskazanie przepisow prawa podatkowego wymagajacych
wydania interpretacji ogolne;j,

- wskazanie niejednolitego stosowania przepisow prawa podatkowego w okreslonych
decyzjach, postanowieniach oraz interpretacjach indywidualnych wydanych przez organy
podatkowe oraz organy kontroli skarbowej w takich samych stanach faktycznych Ilub
zdarzeniach przysztych, oraz w takich samych stanach prawnych.

Interpretacje ogolne stanowig przyktad urzgdowej wyktadni prawa. Wyktadnia ta ma
na celu wskazanie uzasadnionych mozliwos$ci, prawidlowego sposobu i zakresu zastosowania
interpretowanych przepisow prawa podatkowegogo. Co istotne, stosownie do art. 14a § 1 O.p.,
wydajac interpretacje ogolng, minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych uwzglednia
orzecznictwo sagdoéw oraz Trybunatu Konstytucyjnego (TK) lub Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE). Interpretacje ogélne maja charakter abstrakcyjny i generalny.
Abstrakcyjno$¢ oznacza, ze nie s3 one zindywidualizowane do praw 1 obowigzkow
konkretnego podmiotu w okreslonym stanie prawnym 1 faktycznym. Z kolei ich generalnos¢
wigze si¢ z tym, ze nie sa one skierowane do konkretnego adresata.

Interpretacje ogdlne nie maja mocy formalnie wigzacej ani wobec podatnikdéw, ani
wobec organdéw podatkowych. Zgodnie z art. 141 § 1 O.p. publikowane s3, bez zbednej
zwloki, w Dzienniku Urzedowym Ministra Finanséw oraz zamieszczane w Biuletynie
Informacji Publicznej. Podatnicy. Zastosowanie si¢ do interpretacji ogolnej przed jej zmiang

nie moze szkodzi¢ temu, kto si¢ do niej zastosowal, jak réwniez w przypadku

¥ Dz. U. z2015. poz. 613.
% 3. Brolik, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 21.
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nieuwzglednienia jej w rozstrzygnigciu sprawy podatkowej (art. 14k § 2 o.p.).

Il. Interpretacja indywidualna

Zgodnie z art. 14b § 1 O.p., minister wlasciwy do spraw finansow publicznych, na
pisemny wniosek zainteresowanego, wydaje, w jego indywidualnej sprawie, interpretacje
przepisow prawa podatkowego (tzw. interpretacj¢ indywidualng). Stosownie do § 6 tego
przepisu minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych w celu zapewnienia jednolito$ci
wydawanych wigzacych interpretacji 1 usprawnienia obstugi wnioskodawcow moze, w drodze
rozporzadzenia, upowazni¢ podlegle organy do wydawania interpretacji indywidualnych w
jego imieniu i w ustalonym zakresie okres$lajac jednoczesnie wlasciwos¢é rzeczowy i
miejscowg upowaznionych organéw. Ponadto zgodnie z art. 14j § 1 O.p. stosownie do swojej
wlasciwosci interpretacje indywidualne wydaje wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta
lub marszatek wojewddztwa. Wniosek o interpretacje indywidualng moze dotyczy¢ nie tylko
zaistniatego stanu faktycznego, lecz takze zdarzen przysztych (art. 14b § 2 O.p.).

Interpretacja indywidualna jest skierowana do konkretnego podmiotu, ktory wystapit z
wnioskiem o wydanie interpretacji. Stanowi form¢ wyrazenia stanowiska, w jaki sposob
nalezy interpretowac oraz stosowac przepisy prawa podatkowego w indywidualnej sprawie, w
sytuacji faktycznej, w ktorej znajduje si¢ lub moze znalez¢ si¢ osoba zainteresowana.
Interpretacje indywidualne stanowig zatem swoisty instrument usuwania niejasnosci w sferze
prawa, co w efekcie §wiadczy o ich roli informacyjnejgl. Wskazuje sig¢, ze jest to forma
odptatnego uzyskania informacji i urzgdowego poswiadczenia, ze opisany we wniosku stan
faktyczny (rzeczywisty lub projektowany) jest w ocenie organu interpretujgcego zgodny z
prawem obowigzujagcym w dniu wydania interpretacjigz.

Jakkolwiek charakter interpretacji indywidualnej budzi kontrowersje, nie ma
watpliwosci co do tego, ze nie stanowi ona aktu stanowienia prawa. Proby kwalifikacji
prawnej tej formy dziatania administracji podatkowej najczesciej prowadzg do porownywania
jej z aktami stosowania prawa, w zwigzku z czym te kategorie¢ aktow okresla si¢ aktami quasi-
stosowania prawa podatkowego. Wskazuje si¢ bowiem, ze nie sg to typowe akty stosowania
prawa, gdyz nie ustalaja one w sposob wiazacy konsekwencji prawnych stwierdzonych
faktow. Przesadzaja jednak o sytuacji prawnej wnioskodawcy, zapewniajac mu

legitymizowang pozycje, a przy tym stanowig akty sformalizowanej (urzedowej) wykladni

% 7. Kmieciak, Proceduralne formy wigzqcych interpretacji prawa podatkowego, ,,Panstwo i Prawo” 2007, nr
4,s.21-22.

% C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 120.

26



ABC Administracji, tom Xl|I

prawa. To ,,quasi stosowanie prawa podatkowego” rdzni si¢ od stosowania prawa w petnym
tego stowa znaczeniu tym, ze zaprezentowana w interpretacji indywidualnej wyktadnia prawa
dotyczy jedynie zaprezentowanego we wniosku stanu faktycznego, ktory zdarzyt si¢ juz lub
wystapi w przyszioéci%. W doktrynie podkre$la si¢ przy tym, ze wydajac interpretacje
indywidualng, organ podatkowy postepuje w sposéb porownywalny do czynnosci stosowania
prawa. Dokonuje bowiem (préb, analiz) subsumc;ji stanu faktycznego zawartego we wniosku
zainteresowanego pod okre$lone przepisy materialnego prawa podatkowego™. Wprawdzie
indywidualna interpretacja przepisow prawa podatkowego nie jest aktem stosowania prawa,
to jednak organ interpretujacy postepuje w sposob podobny jak przy stosowaniu prawa,
poniewaz dokonuje subsumcji okre$lonego stanu faktycznego do okreslonej normy
materialnego prawa podatkowego®.

W nauce prawa podatkowego mozna takze dostrzec opinie, zgodnie z ktoérymi
indywidualnej interpretacji podatkowej nie sposdb poréwnywaé do aktu stosowania prawa. W
interpretacji nie dokonuje si¢ bowiem subsumcji stanu faktycznego przedstawionego we
wniosku pod przepis materialnego prawa podatkowego, ale ocenia i przedstawia tylko
uzasadniong mozliwo$¢ zastosowania przepisOw prawa, w razie potrzeby potaczong z ich
wyktadnig. W $wietle tego stanowiska indywidualne interpretacje sa tylko informacja o
mozliwo$ci zastosowania przepisoOw tego prawa. Stanowig forme wyrazenia stanowiska, w
jaki sposéb nalezy interpretowal oraz stosowal przepisy prawa podatkowego w
indywidualnej sprawie, a takze w sytuacji faktycznej, w ktorej znajduje si¢ lub moze znalez¢é
si¢ osoba zainteresowana. Istota interpretacji jest dokonanie podatkowej kwalifikacji
konkretnego lub abstrakcyjnego stanu faktycznego opisanego przez podatnika®.

Tym samym interpretacja indywidualna nie tworzy, nie zmienia ani nie uchyla prawa,
nie tworzy praw i obowigzkoéw ani nie uchyla ich, modyfikujac stosunek prawny. Powstaje
jeszcze przed rozpoczgciem si¢ procesu stosowania prawa podatkowego. Interpretacja
indywidualna nie wigze nie tylko adresata, ale réwniez organéw podatkowych oraz organdow
kontroli skarbowej. Podmiot zainteresowany moze swobodnie i autonomicznie zadecydowac,
czy zastosuje si¢ do niej, czy tez nie.

Ta forma dziatania administracji skarbowej nie stanowi zatem zalatwienia sprawy

podatkowej, ale ocenia i przedstawia uzasadniong mozliwo$¢ zastosowania przepisow

% R. Mastalski, Charakter prawny interpretacji prawa podatkowego dokonywanej przez Ministra Finansow”,
,Jurysdykcja Podatkowa” 2007, nr 1, s. 9.

% . Brolik, Urzedowe interpretacje..., op. cit. s. 10.

% 3.Brolik, , Kontrola interpretacji podatkowych”, Glosa 2006 nr 1, s. 140.

% B. Brzezifski, M. Kalinowski, A. Olesifiska, M. Masternak, J. Orfowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, t.
1, Torun 2007, s. 77 — 78.
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prawa97. Wydanie interpretacji indywidualnej nie wywotuje bezposrednich skutkoéw prawnych
w sferze materialnych praw i obowigzkow zainteresowanego, a w szczeg6lnosci nie kreuje
zadnych uprawnien. Indywidualng interpretacj¢ przepisow prawa podatkowego mozna
scharakteryzowaé jako posta¢ czy tez forme zewnetrznego, jednostronnego dziatania
administracji podatkowej, ktora nie ma charakteru wtadczego rozstrzygniecia i nie stanowi
zalatwienia sprawy w  zakresie realizacji praw 1 obowigzkéw podatkowych
zainteresowanego®®. Jest to dziatanie niewladcze, informujace o obowiazujacym prawie, a
mowigc $cislej: o uzasadnionych mozliwosciach jego stosowania, ktére ma prowadzi¢ do
jednolitosci stosowania oraz do przestrzegania prawa podatkowego, przekonujac do tego i
przedstawiajac okreslone propozycje. Interpretacja zatem nie dotyczy uprawnien lub
obowigzkow wynikajacych z przepiséw prawa, tylko o nich si¢ wypowiada. Nie jest to zatem
akt, ktory rodzi okreslone skutki po stronie adresata, stwarza nowa sytuacje prawng. Wedlug
Naczelnego Sadu Administracyjnego interpretacja indywidualna prawa podatkowego stanowi
swoistg forme i wynik dziatania administracji podatkowej, ktorej nie mozna utozsamiaé z
czynnoécig materialno-techniczng ani tez z indywidualnym aktem administracyjnym®.
Rowniez w doktrynie zauwaza si¢, ze interpretacje podatkowe nie s3
rozstrzygnigciami wladczymi ani aktami stosowania prawa, a pozostaja jedynie pogladem
organu podatkowego w kwestii sposobu stosowania prawa'®. Ten rodzaj aktu tylko pozornie
wykazuje cechy zblizone do aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej
dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa. Nie sg to bowiem
zachowania administracji, ktore mozna zaliczy¢ do form stosowania prawa, ktore mogtyby
(cho¢by potencjalnie) narusza¢ praw jednostki. W efekcie procesu interpretacji indywidualne;j
nie powstaje reguta normujgca zachowanie si¢ jej adresata, ktora jest efektem stosowania
prawa materialnego, lecz jedynie reguly mowiace o tym, jak to prawo materialne stosowac. W
tym zakresie interpretacja indywidualna nie wywotuje takich bezposrednich skutkéw jak akty
typowe dla stosowania prawa tj. decyzja, czy postanowienie, bo nie formuluje sposobow

zachowania si¢ jej adresata. W tym przypadku reguly interpretacji odnoszg si¢ do subsumcji,

7. Brolik, Ogélne oraz indywidualne interpretacje przepiséw prawa podatkowego, Warszawa 2013, s. 84.

% Uchwata NSA z dnia 7 lipca 2014 r., sygn.. akt II FPS 1/14, opubl.: www.nsa.gov.pl (dostep 29.12.2015 r.).

% Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn.. akt 1l FSK 1242/10, opubl.: www.nsa.gov.pl (dostep
29.12.2015.).

0 B. Brzezinski, B. Masternak, ,.Instytucja wigzqcych interpretacji w Ordynacji podatkowej”, ,Monitor
Podatkowy” 2005, nr 4, s.12.
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czyli fazy poprzedzajacej stosowanie prawa'®. Interpretacja indywidualna powstaje bowiem
jeszcze przed rozpoczeciem si¢ procesu stosowania prawa podatkowego®.

Dopiero po6zniejsze zastosowanie si¢ przez podmiot do twierdzen zawartych w
interpretacji indywidualnej moze rodzi¢ okreslone konsekwencje prawne'®. Samo doreczenie
indywidualnej interpretacji nie powoduje dla jej adresata konsekwencji prawnych.
Zastosowanie si¢ podmiotu prawa do treSci wydanej interpretacji, a nie jej udzielenie i
wydanie, tworzy zwigzang z nig ochron¢ prawng. Zatem interpretacja przepisow prawa
podatkowego zaczyna dziala¢ dopiero w obszarze praw i obowiazkow podmiotu, kiedy i
jezeli ten do niej si¢ zastosuje, natomiast zastosowanie si¢ do interpretacji nie jest
sktadnikiem ich tresci i nie jest obowigzkiem zainteresowanego. Z interpretacji wyptywa dla
zainteresowanego uprawnienie, ze zastosowanie si¢ do stanowiska w niej przedstawionego
nie bedzie mu szkodzilo, i to niezaleznie od prawidtowosci tego stanowiska. Uprawnienie to
jednak aktualizuje si¢ w momencie, gdy podmiot zachowa si¢ zgodnie z interpretacja.

Ponadto, co istotne, w przypadku indywidualnych interpretacji mozemy mie¢ do
czynienia z dwoma rodzajami sytuacji. Zgodnie z art. 14b § 2 O.p. wniosek o interpretacje
indywidualng moze dotyczy¢ zaistnialego stanu faktycznego lub zdarzen przysztych. W
przypadku gdy interpretacja dotyczy zaistnialego stanu faktycznego, mamy do czynienia z
sytuacja, ktéra ma na celu wlasciwe uksztaltowanie istniejagcego podstawowego stosunku
podatkowoprawnego, ktorym jest rzeczywiste zobowigzanie podatkowe. Z kolei w przypadku
gdy interpretacja indywidualna dotyczy zdarzen przysztych, nie powstal jeszcze podstawowy
stosunek podatkowoprawny i w zasadzie nie ma pewnosci, czy kiedykolwiek powstanie. W
sytuacji zatem, gdy wniosek o wydanie indywidualnej interpretacji dotyczy zdarzen
przysztych, uwidacznia si¢ specyficzny, wrecz ,,cazusowy” charakter indywidualnych

interpretacji'®®.

101 1. Dzwonkowski, Charakter prawny indywidualnych interpretacji podatkowych - wybrane zagadnienia,
Ksigga Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego pod redakcjg naukowa Wiestawy Miemiec, Stanowienie i
stosowanie prawa podatkowego, 2009, s.143

192 A, Szubiakowski, Problemy indywidualnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego, Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego 2012, nr 2, s. 54.

183 R. Wiatrowski, Wybrane aspekty sqdowej kontroli indywidualnych interpretacji podatkowych, Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2010, nr 2, s. 71.

04 p. Pietrasz, Sgdowa kontrola pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego wydawanych w
indywidualnych sprawach — aspekt doktrynalny i orzeczniczy (ujecie krytyczne), Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 2015, nr 1, s. 53.
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Zakonczenie

Interpretacje indywidualne zaliczane sg do szerszego katalogu urzedowych wyjasnien
przepiséw prawa. Niewatpliwie prawo do bycia poinformowanym nalezy do podstawowych
praw podatnika. Zainteresowanemu przystuguje roszczenie do organu administracyjnego o
wydanie indywidualnej interpretacji, a obowigzkiem organu jest wydanie takiej interpretacji.
Interpretacja indywidualna stanowi wymiang¢ informacji, nieksztattujaca sytuacji prawnej
wnioskodawcy. Stanowi zatem przyktad niewladczego dziatania organdéw administracji
publicznej, ktérego zadaniem jest ulatwienie podatnikom przeprowadzenia procesu

stosowania prawa podatkowego, pozwalajagcego na unikni¢cie sporoOw z aparatem skarbowym.
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Rozdzial IV

Istota zgromadzen publicznych i ich administracyjnoprawna reglamentacja

Krzyzanowski Piotr'®®

Abstract:

The main aim of this article is to describe essential of constitutional freedom of peaceful
assembly and participation in such assemblies. The other destination of this article is analyze
one of the legal instruments applied to administrative regulation this freedom, namely a
decision banning public assembly. Public Assembly is one of the important elements of public
life in a democratic rule of law. Is a factor in shaping civil society, because it gives different

people the opportunity to express their thoughts, views, demands in a public forum.
Wstep

Celem niniejszego opracowania jest zglebienie istoty tak waznej wolnosci jednostki
jaka jest wolno$¢ gromadzenia si¢. Zgromadzenie publiczne to jeden z wazniejszych
elementow zycia publicznego w demokratycznym panstwie prawa. Jest czynnikiem
ksztaltujacym spoteczenstwo obywatelskie, poniewaz daje réznym ludziom mozliwosé
wyrazenia swoich mysli, pogladéw, postulatow (nawet tych mato popularnych, szokujacych
czy bulwersujacych) na forum publicznym. Co ciekawe, pomimo, Ze teraz mozna
komunikowa¢ si¢ z kilkoma milionami ludzi bez wychodzenia z domu, w ostatnim czasie
wzrosta popularno$¢ zgromadzen publicznych. Trwalym elementem polskiego krajobrazu
politycznego staly si¢ marsze w rocznice odzyskania niepodlegloSci oraz w rocznice
wprowadzenia stanu wojennego. Do tego grona maja szanse dotaczy¢ marsze organizowane
przez Komitet Obrony Demokracji. Instytucja zgromadzenia publicznego moze przybiera¢
rozne formy i1 nazwy np. marsz, demonstracja, manifestacja to jednak zawsze jest to
krotkotrwate zgrupowanie anonimowych os6b w celu wyrazenia swojego stanowiska w dane;j
kwestii. Podczas tych wydarzen, czesto pojawiaja si¢ pytania o zakres wolno$ci zgromadzen.
Oczywistym jest, ze ta wolno$¢ nie jest wartoscig absolutng i podlega pewnym

ograniczeniom, zaré6wno konstytucyjnym jak i administracyjnoprawnym. Kolejnym waznym

% Krzyianowski Piotr - doktorant w Katedrze Teorii i Filozofii Prawa Katolickiego Uniwersytetu
Lubelskiego Jana Pawta II w Lublinie, aplikant w Kancelarii Adwokackiej Bochniarz i Partnerzy.
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celem tego artykutu jest analiza administracyjnoprawnych form reglamentacji wolnos$ci

zgromadzen.
l. Istota wolnosci zgromadzen

Zgodnie z art. 57 Konstytucji RP'® kazdy cztowiek ma prawo do organizowania i
uczestniczenia w pokojowych zgromadzeniach. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, gtéwne
elementy normatywnej tresci tej wolnosci to przede wszystkim anonimowo$¢ uczestnikow,
bezkonfliktowy charakter, brak wigzow organizacyjnych miedzy uczestnikami, jak réwniez
miedzy organizatorami a osobami biorgcymi udzial w wydarzeniu107. Te elementy a takze
tymczasowos¢ wydarzenia, pozwalajg odrézni¢ zgromadzenie od zrzeszenia, ktore jest silnie
sformalizowanym zgrupowaniem os6b. W przypadku zgromadzenia formalizm, wystepuje
tylko w relacji organizatorzy - organy panstwowe (najczgéciej organy gminy). W relacjach
organizatorzy- uczestnicy wystgpuje silne odformalizowanie, poniewaz jest to dobrowolne

zgrupowanie anonimowych osob.

Zgromadzenia publiczne maja istotny wptyw na ksztaltowanie spoteczenstwa
obywatelskiego, poniewaz pozwalaja spoleczenstwu uczestniczyé w zyciu publicznym,
zajmowac¢ stanowisko w waznych dla niego kwestiach 1 wptywaé na podejmowanie decyzji
przez organy panstwowe. Wedlug B. Banaszaka, wolno$¢ zgromadzen gwarantuje ,, leZzgcg w
interesie publicznym mozliwos¢ ksztaltowania i wyrazania swoich opinii (pozytywnych,
krytycznych, protestow itp.) roznych grup spoleczmych na interesujgce je sprawy i w ten
sposéb zapewnia im wplyw na demokratyczny proces podejmowania decyzji*'®. Warto
zaznaczyC, 1z zgromadzenie publiczne stanowi doskonate forum do realizacji innych
konstytucyjnych praw i1 wolnosci, takich jak wolnos¢ stowa, zrzeszania si¢, swobodnego
wyrazania opinii, stowarzyszania si¢. W jednym ze swoich orzeczen Trybunat Konstytucyjny
uznal, iz ,,celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji
Jjednostki, ale rowniez ochrona procesow komunikacji spolecznej niezbednych dla
funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa. U jej podstaw znajduje sig¢ interes
publiczny”'®. W innym wyroku Trybunat stwierdzil, ze ,zgromadzenie publiczne nalezy
uznaé, za ,szczegolny sposob wyrazania poglgdow, przekazywania informacji i

oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle waznym Srodkiem komunikacji

106 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.)
107 \Wyrok TK z 10.11. 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004, Nr 10, poz. 105.

108 B Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, 5.344.

19 \Wyrok TK z 10.07.2008 r., P 15 /08, OTK- A 2008, Nr 6, poz. 105.
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miedzyludzkiej (...) oraz formq uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji -
rowniez w sprawowaniu wtadzy w demokratycznym spoteczenstwie”. Za sprawg zgromadzen-
zdaniem Trybunatu - powigksza si¢ ,,mozliwos¢ oddziatywania organizacji i grup spotecznych
na zycie publiczne. Zgromadzenia tworzq organizacyjne i funkcjonalne formy dla realizacji
konstytucyjnej wolnosci stowa i wolnosci przekazywania i otrzymywania roznorodnych tresci,
ktore bez konstytucyjnych gwarancji wolnosci zgromadzen nie miatyby takiej szansy dotarcia
do adresatéow owych tresci” M'°. Co prawda przez te 10 lat od wydania wyroku, nastapit w
Polsce przetom komunikacyjny (zwigkszyt si¢ dostep do szerokopasmowego Internetu,
powstaly portale spotecznosciowe, wzrosta popularnos¢ blogow) to jednak zgromadzenia
publiczne nadal sa niezwykle istotnym forum wymiany mys$li, pogladéw. Stwarzaja
obywatelom jak réwniez cudzoziemcom, mozliwo$¢ uczestniczenia w debacie publicznej i
przedstawienia rzadzacym, swoich pogladow. Zdaniem A. Szmyta ,,zgromadzenia stabilizujg
porzgdek polityczny i spoteczny ,,przez to, zZe publicznie zostajq przedstawione i poddane
analizie Zrodla, przyczyny i istota niezadowolenia czy tez wyrazona jest krytyka bqdz negacja
obowigzujgcego porzqdku prawnego lub spolecznego. Spetniajg wigc role mechanizmu

"1 Nie ulega watpliwosci, ze glos kilku tysiecy uczestnikow

wczesnego ostrzegania
zgromadzenia, ma wigksze szanse na wystuchanie niz stanowisko jednej czy kilku osob.
Jednak, wolno$¢ zgromadzen nie gwarantuje ze ten glos begdzie wystuchany, daje tylko taka
mozliwos¢. Skuteczno$¢ zgromadzen, w znacznym stopniu zalezy od organow wiadzy
publicznej. To oni sg zobligowani do wstuchania si¢ w opnie spoteczenstwa i wprowadzania

zmian, ktoérych wszyscy oczekuja.

Zgodnie z art. 3 ustawy Prawo o zgromadzeniach?

»Zgromadzeniem jest
zgrupowanie 0sob na otwartej przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie osob w
okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia
stanowiska w sprawach publicznych”. Zgodnie ze stanowiskiem TK ,na pojecie
zgromadzenia skifadajq si¢ dwa zasadnicze elementy: zebranie co najmniej kilku osob w
jednym miejscu oraz psychiczny zwigzek pomigdzy zebranymi osobami”. Jak trafnie zauwazyt
Trybunal, zgromadzenie publiczne chociaz ma okazjonalny charakter, to nie moze by¢ uznane

za przypadkowe zebranie oséb. Jest to raczej zgromadzenie intencjonalne zorganizowane w

konkretnym celu, jakim jest wspdlne wyrazenie mysli, pogladéw, stanowisk lub wspdlne

10 \Wyrok TK z 18.01.2006 r., K 21/05, OTK- A, nr 1, poz.4.

YL A, Szmyt, W sprawie pytania prawnego dotyczgcego zgodnosci art. 52 § 1 pkt 2 Kodeksu wykroczeri z art. 57
Konstytucji RP, P 15/08, Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu 2008, Nr 2, 5.193.
112 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r.- Prawo 0 zgromadzeniach (Dz. U. z 29.09. 2015 r., poz. 1485).
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obrady na temat istotnych zagadnieh zycia publicznego™. Ustawodawca przewidzial rowniez
sytuacje kiedy w sferze publicznej ma miejsce nagle i nieplanowane wydarzenie, w zwiagzku z
ktorym zachodzi potrzeba zorganizowania zgromadzenia w tej konkretnej chwili. Takie

zgrupowanie okreslane jest mianem zgromadzenia spontanicznego.

Jak wczesniej wspominatem, jednym z najwazniejszych elementow normatywnej
treSci wolnosci zgromadzen, jest ich pokojowy charakter. Warto podkresli¢, iz tylko
pokojowe zgromadzenia sg objete konstytucyjng ochrong. W jednym ze swoich orzeczen
Trybunal uznal, iz okreslenie pokojowe zgromadzenie nalezy bezposrednio odnosi¢ do jego
przebiegu. Jest to zgromadzenie ,,ktore przebiega z poszanowaniem integralnosci fizycznej
0s0b oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojecie <<zgromadzenia pokojowego>>
wyklucza zatem stosowanie przemocy oraz przymusu przez uczestnikow zgromadzenia,
zarowno wobec innych uczestnikow zgromadzenia, jak i wobec 0so0b trzecich oraz
funkcjonariuszy publicznych”. W innym wyroku Trybunat uznal, ze zgromadzenie nadal
mozna nazywa¢ pokojowym, nawet jesli zdarzaja si¢ drobne, pojedyncze incydenty.
Zgromadzenie traci charakter pokojowy ,,gdy zakiocenia stajq si¢ powazne, dochodzi do
przemocy wobec 0sob lub rzeczy. Nawet zgromadzenia, na ktorych podburza si¢ do czynow
karalnych stowami lub pismem albo prowokuje sie¢ lub poniza innych, tracq swoj pokojowy
charakter dopiero wtedy, gdy pojawia si¢ przemoc lub powstajg szkoa’y”11 . Nie do konca
mozna si¢ zgodzi¢ z takim stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, moim zdaniem, takie
przejawy agresji jak prowokowanie, podburzanie do czynow karalnych, zdecydowanie
pozbawiaja zgromadzenie charakteru pokojowego.  Istota wolnosci zgromadzen jest
swobodne wyrazenie opinii, stanowisk pogladow w bezkonfliktowej atmosferze, natomiast
wszelkie dziatania wywolujace niepokdj w spoleczenstwie, nalezy oceni¢ jako naduzycie tej

wolnosci.
. Zawiadomienie 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia

Do zwotania zgromadzenia nie jest wymagane zezwolenie, wystarczy zawiadomié
organy gminy o zamiarze zorganizowania takiego wydarzenia. Na podstawie art.5 rada gminy
moze wskazywa¢ miejsca w ktorych mozna organizowa¢ zgromadzenia bez zawiadomienia.
Ta uproszczona procedura to jeden z przyktadow realizacji konstytucyjnej wolnosci

zgromadzen. Artykul 18 stanowi, iz przewodniczacym zgromadzenia moze by¢ wylacznie

13 Wyrok TK z 10.07.2008 r., P 15 /08, OTK- A 2008, Nr 6, poz. 105.
4 \Wyrok TK z 10.11. 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004, Nr 10, poz. 105.
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osoba fizyczna. Najczesciej jest to organizator lub osoba dziatajaca w jego imieniu.
Organizatorzy sa zobligowani do zawiadamiania gminy o planowanym zgromadzeniu nie
wczesniej niz na 30 dni i nie pdzniej niz na 6 dni przed wydarzeniem. Zgodnie z art. 21, jezeli
organizator uzna ze wydarzenie nie bedzie wywotywa¢ utrudnien w ruchu drogowym, to
wystarczy, ze nie wczesniej niz na 30 dni i1 nie pozniej niz na 2 dni przed planowanym
zgromadzeniem zawiadomi gminne centrum zarzgdzania kryzysowego (jesli nie ma takiego w
gminie to wojewodzkie centrum) o wydarzeniu. Zawiadomienia mozna dokona¢ ustnie do
protokotu, za pomocg faksu lub $rodkéw komunikacji elektronicznej. Organ gminy
niezwlocznie przekazuje to zawiadomienie do komendanta powiatowego Policji. W
zawiadomieniu podaje si¢ dane organizatoréw w tym przewodniczgcego zgromadzenia, cel
wydarzenia, date, miejsce 1 przewidywany czas trwania zgromadzenia. Bardzo czesto zdarza
si¢, ze skrajnie rozne §rodowiska planuja zorganizowac zgromadzenie w tym samym miejscu
1 czasie, najczesciej ma to miejsce podczas rocznicy wydarzenia waznego dla catego kraju np.
rocznica odzyskania niepodlegtosci, wejScia do Unii Europejskiej, wprowadzenia stanu
wojennego. Ustawodawca rozstrzygnat te sytuacje w art. 12. 1 ustawy, ktory stanowi, iz w
przypadku wniesienia zawiadomienia ,,0 zamiarze zorganizowania dwoch lub wigkszej liczby
zgromadzen, ktore majq zostac¢ zorganizowane chociazby czesciowo w tym samym miejscu i
czasie, i nie jest mozliwe ich odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazal zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, o pierwszenstwie wyboru miejsca i
czasu” wydarzenia rozstrzyga kolejnos¢ zgloszen. W przypadku kolizji terminéw organ
gminy moze przeprowadzi¢ rozpraw¢ administracyjng aby ufatwi¢ ustalenie zmiany miejsca
lub terminu wydarzenia. Jes$li strony nie dojdg do porozumienia, decyduje organizator, ktory

najwczesnie] wniost zawiadomienie o zamiarze zorganizowania zgromadzenia.
1. Ograniczenia w realizacji wolnoS$ci zgromadzen

Jak stusznie zauwazyt J. Bo¢ prawo do uczestniczenia i zwotywania zgromadzen nie

jest warto$cig bezwzgledng 1 podlega pewnym ograniczeniom115

. W jednym ze swoich
orzeczen Trybunat podkreslit, Ze wolno$¢ zgromadzen jest jedna z najwazniejszych wolnosci
politycznych a ograniczenia tej wolnosci musza mie¢ charakter incydentalny i nie moga
naruszac jej istotym. Mozemy wyr6zni¢ dwie kategorie ograniczen w korzystaniu z wolnosci
zgromadzen, jedne wynikaja z Konstytucji inne z ustaw zwykltym, w tym z ustawy Prawo o

zgromadzeniach. Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy zasadniczej, ograniczenia w korzystaniu z

15 1. Bo¢, rozdzial jedenasty [w:], Prawo administracyjne (pod red.) J. Bo¢, Wroctaw 2010, s.453.
18 \Wyrok TK z 10.11. 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004, Nr 10, poz. 105.
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tych uprawnien mozna wprowadza¢ jedynie aktem o randze ustawy 1 tylko w wyjatkowych
okoliczno$ciach. Za wazng przyczyn¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen, ustrojodawca
uznaje ochron¢ moralno$ci i zdrowia publicznego, porzadek publiczny, ochrong srodowiska,
bezpieczenstwo panstwa, ochron¢ praw i wolnosci innych ludzi. Reglamentacja wolno$ci
zgromadzen musi tak przebiega¢ aby nie naruszac jej istoty.

Ustawa Prawo o zgromadzeniach przewiduje dwie formy ograniczenia wolnosci
zgromadzen. Pierwsza to decyzja o zakazie zgromadzenia a drugi to decyzja o rozwigzaniu
trwajacego zgromadzenia. W obu przypadkach mamy do czynienia z decyzja administracyjna.
Wedlug A. Btlasia decyzja administracyjna to akt administracyjny, w ktorym organ
administracji publicznej ustala wigzace jednostke (jak réwniez organ) konsekwencje norm

prawa administracyjnego*!’

. Zdaniem cytowanego autora, akt ten wywiera trwate skutki w
sferze prawa administracyjnego, poniewaz ,,przeksztalca interes prawny lub obowigzek
prawny jednostki w jej prawo nabyte Ilub niezbywalne (co do zasady) lub obowigzek
prawny”™®. W artykule 14 ustawodawca wskazuje przypadki w ktérych organ gminny

uprawniony jest do wydania decyzji o zakazie zgromadzenia. Nastepuje to w sytuacji gdy

e cel zgromadzenia narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzenia sig;

e odbycie zgromadzenia narusza zasady organizowania tego typu wydarzen;

e cel lub odbycie zgromadzenia narusza przepisy karne;

e uczestnicy beda w posiadaniu niebezpiecznych materialéw lub narzegdzi;

e istnieje obawa ze to wydarzenie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo

mieniu w znacznych rozmiarach;

Warto zaznaczy¢, ze organ gminy moze skorzysta¢ z tego uprawnienia nie p6zniej niz na 96

godzin przed planowana data zgromadzenia. Zgodnie z art. 107 kpa119

, taka decyzja musi
zawieral ,,oznaczenie organu administracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub
stron, powolanie podstawy prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne,
pouczenie, czy i w jakim trybie stuzy od niej odwolanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska
oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji”. Jezeli na decyzje
przystuguje powodztwo do sadu powszechnego, akt ten powinien zawiera¢ stosowne

pouczenie o takim uprawnieniu. Zgodnie z ustawa, od tej decyzji mozna si¢ odwotac

bezposrednio do sagdu okrggowego (w okregu w ktorym znajduje si¢ siedziba organu gminy),

W A. Blas, rozdzial czwarty [w:] Prawo administracyjne. .. op. cit., s.331.

1 Ibidem

19 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.- Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.,
poz.267).
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nie wstrzymuje to jednak wykonania decyzji o zakazie zgromadzenia. Termin do wniesienia
odwotania to 24 godziny od udost¢pnienia decyzji w Biuletynie Informacji Publiczne;j.
Kolejne 24 godziny ma sad okregowy na rozpatrzenie odwolania. Odbywa si¢ to w
postepowaniu nieprocesowym, a uczestnikami sg organ gminy i wnoszacy odwotanie.
Obecnos¢ uczestnikdw nie jest jednak obowigzkowa. Sad orzeka w drodze postanowienia, na
ktore shuzy zazalenie do sadu administracyjnego w terminie nast¢pnych 24 godzin. Sad
Najwyzszy, w jednym ze swoich orzeczen, orzekl, ze sad okregowy oceniajac zgodnos¢ z
prawem decyzji zakazujacej odbycie zgromadzenia, powinien analizowac to zagadnienie pod
katem uprawnien wynikajacych z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych, a nie z
punktu widzenia ochrony praw i wolnoéci innych 0s6b™°. Nie mozna z powodu potencjalnego
niewielkiego naruszenia praw 1 wolnosci jednych os6b, pozbawia¢ innych, ich
konstytucyjnych uprawnien. Dlatego administracyjnoprawna reglamentacja tej wolnosci moze

nastapi¢ tylko w $cisle okreslonych przypadkach, tak jak to zostalo okreslone w art. 14
ustawy.

Artykut 19 stanowi iz ,,organizator zgromadzenia oraz przewodniczqcy zgromadzenia
sq obowigzani do zapewnienia przebiegu zgromadzenia zgodnie z przepisami prawa oraz do
przeprowadzenia zgromadzenia w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkod z winy
uczestnikow zgromadzenia”. Przewodniczacy jest zobowigzany do rozwigzania zgromadzenia
w przypadku gdy jego przebieg jest sprzeczny z prawem lub osoby biorgce udzial w
wydarzeniu nie podporzadkowuja si¢ poleceniom przewodniczacego. Jezeli przewodniczacy
tego nie uczyni, w tej sytuacji uprawnionym do rozwigzania zgromadzenia jest przedstawiciel
gminy. Rozwigzanie zgromadzenia polega na wydaniu ustnej decyzji, ktora jest
natychmiastowo wykonalna. Przedstawiciel gminy zobligowany jest do dwukrotnego
ostrzezenia uczestnikow o ewentualnych konsekwencjach. Nastgpnie powinien oglosi¢
decyzje o rozwigzaniu, przewodniczagcemu zgromadzenia. P6zniej ta decyzja jest dorgczana
przewodniczacemu na piSmie i przysluguje od niej odwotanie. Natomiast w przypadku

zgromadzen spontanicznych, funkcjonariusz Policji moze je rozwigza¢ w sytuacji gdy:
1) jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach;

2) jego przebieg powoduje powazne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku

publicznego;

120 \Wyrok SN z 05.01.2001 r., 111 RN 38/00, OSNP 2001, nr 18, poz.546.
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3) powoduje istotne zagrozenie bezpieczenstwa lub porzadku ruchu drogowego na

drogach publicznych;
4) jego przebieg jest sprzeczny z prawem;
5) zaktoca przebieg innego zgromadzenia organizowanego w zwyklym trybie.

Jest to zamkniety katalog przyczyn rozwigzania zgromadzenia. Instytucja ta stanowi istotng
ingerencje panstwa w sfer¢ wolnosci jednostki, dlatego wszelkie okolicznosci powodujace

rozwigzanie zgromadzenia powinny by¢ poddane rozsadnej, szczegdtowej analizie.

Zakonczenie

Reasumujac, zgromadzenia publiczne petnig istotng role w demokratycznym panstwie prawa,
albowiem s3 czynnikiem ksztaltujacym spoteczenstwo obywatelskie. Instytucje te¢
charakteryzuje pokojowy charakter oraz anonimowos$¢ 1 niezalezno$¢ uczestnikow.
Zgromadzenie publiczne to takze forma realizacji innych konstytucyjnych wolnosci, takich
jak wolno$¢ zrzeszania si¢, swoboda wyrazania opinii, wolno$¢ stowa. Istota wolnosci
zgromadzen, jest to, ze do organizowania i1 uczestniczenia w zgromadzeniach nie potrzeba
zezwolen. Jednak ustawodawca przewidzial sytuacje kiedy ta wolno$¢ moze by¢ ograniczana.
Najwazniejsza formg administracyjnoprawnej reglamentacji wolnos$ci zgromadzen, jest
decyzja o zakazie zgromadzen. Jest to przyktad konstytutywnej decyzji zwigzanej, od ktorej
stuzy odwotanie. Zgodnie, z dominujacym pogladem doktryny, ograniczenia tej wolnosci

mogg dotykac¢ roznych kwestii, jednak nie mogg naruszac istoty tej wolnosci.
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Rozdzial V

Charakter prawny i elementy statutu jednostki pomocniczej gminy

Nalazek Sebastian Piotr'#

Abstract:

The article analyses the issue of legal solutions used in local law files about nature of the
political system of municipality auxiliary units - statutes. Those legal files are very varied
because of municipality free hand in making decisions which, depending on territory or
politics of person in authority are creating so municipality auxiliary units works in accordance
with their objectives. In this article author analyzes a wide range of regulations in order to
illustrate the great diversity used by individual municipalities in the development of their

system, conferred competences, way of selecting authorities and financing.
Wstep.

Zasadniczy podzial terytorialny obszaru Rzeczypospolitej Polskiej, restytuowany

3 oraz powiecie

w 1999 r.'% oparty zostal na gminie, jako jednostce podstawowej12
1 wojewodztwie, jako jednostkach majacych realizowa¢ zadania, ktérym sprosta¢ nie moga
gminy. Koncepcja trojelementowego samorzadu terytorialnego umozliwita decentralizacje
kraju oraz realizacj¢ zasad dekoncentracji i subsydiarnosci, ktore stanowig podstawe do
przekazywania zadan i kompetencji jednostkom najblizszym obywatelom. W celu petniejsze;j
realizacji tej ostatniej ustawodawca Wprowadzﬂ124 podziat pomocniczy, ktory z zalozenia ma
stanowi¢ forme uzupetniaj chlz‘r’ 1 by¢ stuzebnym wobec podziatu zasadniczegolze. Nie jest on
jednak obligatoryjny 1 zalezy, tylko i wylacznie, od decyzji szczebla gminneg0127, ktéremu
ponadto przysluguje dowolno$¢ czy skorzysta z mozliwosci tworzenia jednostek

pomocniczych na terenie calej gminy czy tez pokryje nimi tylko jej czg$¢'?.

12! Nalazek Sebastian Piotr - student III roku na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko-
Mazurskiego w Olsztynie, przewodniczacy KNPK VOTUM.

122 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 24.

123 Art. 164 ust. 1 Konstytucji RP.

1243, Zimmermannm Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 130.

125 M. Elzanowski, Pojecie i rodzaje podziatu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 1979 z.1, s. 56.

125 H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 20086, s. 145.

127 Art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U.2015 poz.1515)

128 \Wyrok NSA z dnia 10 pazdziernika 2000 r., Il SA/Ld 1097/00, ONSA 2001, Nr 4, poz.187.

42



ABC Administracji, tom Xl|I

Fundament prawny sposobu ksztattowania jednostek pomocniczych zostal okreslony
w art. 5 § 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym za pomocg stwierdzenia,
ze ,,jednostke pomocniczq tworzy rada gminy, w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkanicami lub z ich inicjalywy”lzg. Cala regulacja dotyczgca jednostek
pomocniczych zawiera tylko kilka przepisow. Omawiane rozwigzanie jest wiec tylko
zalazkiem calej problematyki statusu jednostek pomocniczych. Ustawodawca, narzucajac
tylko pewien szkielet ich ustroju, pozostawit szerokie pole do aktywnosci samych gmin.
Prowadzi to do ogromnego zrdéznicowania statutow jednostek pomocniczych. Ich analiza musi
wiec nosi¢ cechy komparatystyczne i1 opiera¢ na poszukiwania tych wspolnych rozwigzan,

ktore stanowig o istocie statutu jednostki pomocniczej, jako jej aktu erekcyjnego.
I. Statut.

Podstaweg prawng do powotania jednostki pomocniczej stanowi art. 35 ust. 1 u.s.g. w

ktorym ustawodawca stwierdza, ze ,,organizacje i zakres dzialania jednostki pomocniczej

11130

okresla rada gminy odrebnym statutem” . Przepis ten naktada na rad¢ gminy ustawowy

obowigzek, w przypadku tworzenia jednostki pomocniczej, okreslenia organizacji i zakresu

dziatania jednostki w postaci statutu™*

. Akt ten jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny
jest aktem prawa miejscowego 1 nie moze zosta¢ uchwalony w postaci zalacznika do
uchwaty™ i cho¢ w doktrynie pojawiaja sic zdania odmienne'*® to zasadnym wydaje sie by¢

uchwalenie statutu w postaci samodzielnego aktu.

Wyjatkowy jest charakter prawny statutu. Okresla si¢ go jako akt strukturalno-

organizacyjny134. Stanowi on szczegblny rodzaj aktéw prawa miejscowegol35

136

i podlega

publikacji w wojewodzkim dzienniku urzedowym™". Dlatego tez statuty charakteryzuja sie

ogromnym zrdéznicowaniem w skali kraju. Wynika to, przede wszystkim, z tego, Ze statut

7

jednostki pomocniczej jest odrebnym dokumentem organizacyjno-prawnym13 od statutu

gminy, czy tez innych jednostek pomocniczych znajdujacych si¢ na terenie tej samej gminy,

129 Art. 5 § 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. 1990 nr 16 poz.95).

130 Art. 35 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

B3 M. Augustyniak, Komentarz do art. 35, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz [online]. (red.) B.
Dolnicki, http://sip-1lex-1pl-1lex-2nowy.han.uwm.edu.pl/#/komentarz/587293480/90920, [dostep: 8.01.2016] .
2 Wyrok NSA we Wroclawiu z dnia 28 pazdziernika 2003 r., 1| SA/Wr 1501/03, Opols.2004/21/649.

133 7. Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2008, s. 174.

134 pojecie uzyte przez B. Dolnicki, Komentarz do art. 40, 41 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz
[online], http://sip-1lex-1pl-1lex-2nowy.han.uwm.edu.pl/#/komentarz/587293487/90927, [dostep: 10.01.2016].
1353, Zimmermannm Prawo..., s. 70.

136 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 1994 r., SA/Gd 2470/93, ONSA 1995, nr 3, poz.103.

37 A. Szewc, Komentarz do art. 35. [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, [online], http://sip-1lex-
1pl-1lex-2nowy.han.uwm.edu.pl/#/komentarz/587270207/132740, [dostep: 10.01.2016].
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a co za tym idzie ich ksztatt na juz terenie jednej gminy moze by¢ zroznicowany. Ponadto dla

138

kazdej jednostki pomocniczej nalezy uchwali¢ osobny statut™, a niedopuszczalne jest

uchwalenie jednego statutu dla wszystkich lub kilku jednostek pomocniczych majacych swoja

wlasciwos¢ terytorialng na terenie wlasciwej gminyl39.

Na zréznicowanie wpltywa tez waska regulacja ustawowa dotyczaca statutu.

Ustawodawca w art. 35 ust. 3, przywidziat tylko nieliczne obligatoryjne elementy statutu,

10 Katalog pozostatych elementow

. . . . I r .99141
pozostal otwarty. Wskazuje na to przede wszystkim uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci” ™.

ktorych pominigcie skutkuje niewaznos$cig uchwatly

Pozwala to stwierdzi¢, ze zamiarem racjonalnego prawodawcy bylo okreslenie tylko
fundamentow instytucji jednostek pomocniczych, a ich konkretyzacj¢ 1 kreacj¢ pozostatych
kwestii pozostawil on radom gmin. Jednakze wart podkreslenia jest fakt, ze nawet na tonie
zagadnien obligatoryjnych ustawodawca pozostawil gminom ogromng swobode decyzyjna,

ktérej wyniki beda przedmiotem ponizszych rozwazan™*.

Il. Ustroj jednostki.

Pierwszym z nich jest okreslenie nazwy 1 obszaru jednostki pomocnicze;j.
Ustawodawca w art. 5 u.s.g.**. stanowi, ze gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze takie
jak: sotectwo, osiedle i1 dzielnica. Do tego katalogu, nowelizacja z 1995 r. wlaczone zostato
réwniez miasto potozone na terenie gminy. Nie bez znaczenia jest rowniez zwrot ,,i inne”
dodany takze wspomniang nowela, ktory ustanawia katalog otwarty w kwestii nazewnictwa
jednostek. Dlatego tez tworzone moga by¢ takie jednostki jak na przyktad: siolo, okreg,
wspolnota, kolonia, obwod czy rewir™*. T choé nie jest to popularng praktyka to jednostki
niewymienione w ustawie mozna spotka¢ miedzy innymi w Walbrzychu, gdzie rada miejska

5

dokonata podziatu na Wspolnoty Samorze}dowe14 czy tez w Toruniu, gdzie wystepuja

138 A, Skoczylas, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, art. 35 (red.) R. Hauser, Z. Niewiadomski,
Warszawa 2011, s. 130-137.

39 M. Blazejczyk, A. Jurcewicz, B. Kozlowska, K. Strozczyk, Sumorzqd mieszkarncéw wsi w systemie
samorzqgdu terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 1990 nr 8.

10 \Wyrok WSA z dnia 30 czerwca 2006 r., Il SA/Go 449/06, Dz. Urz. Lubus. Nr 104, poz.1863.

Y“L'M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w jednostkach pomocniczych - wnioski de lege lata i postulaty
de lege ferenda,[w:] Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢
publicznych na poziomie lokalnym (red.) M. I. Mgczynski, M. Stec, Warszawa 2012, s. 252-255.

2 \Wyrok WSA w Opolu z dnia 4 marca 2008 ., 11 SA/Op 561/07, LEX nr 494388,

3 Art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Y4 A, Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz. Warszawa 2010, s. 61-62.

15 Uchwata Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 30 grudnia 2004 r. ws. utworzenia jednostki pomocniczej Gminy
Walbrzych pod nazwa Wspolnota Samorzadowa ,,Biaty Kamien, Konradéw” i nadania Statutu tej jednostce (Dz.
Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2005 r., Nr 21, poz.505).
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oqugi”e. Rzadkos$¢ wystepowania jednostek nienazwanych wynika z trudnosci
organizacyjnych jakie wigza si¢ z tworzeniem nowych organéw oraz okresleniem sposobu ich
wyboru. Przede wszystkim dlatego, iz w przypadku ustroju organéw wewnetrznych jednostek
pomocniczych nazwanych — sotectw, dzielnic i osiedli — stworzone zostaly regulacje
kompletne poprzez doktadne okreslenie w artykutach 36 1 37 u.s. g.147 struktury organéw, za$
w przypadku jednostek nienazwanych ustawodawca nie wprowadzit zadnych konstrukcji
prawnych pozostawiajac dowolno$¢ radom gmin. I tak organem uchwatodawczym w

sotectwie jest zebranie wiejskiel48

, a W dzielnicy 1 osiedlu analogiczng funkcje petni rada
dzielnicy lub osiedla*®. Z tymze, ustawodawca, aby dziala¢ zgodnie z idea tworzenia
wspolnot najbardziej zblizonych wobec obywateli dopuscit mozliwo$¢ ustanowienia, w
miejsce rady osiedla, ogdlnego zebrania mieszkancow. W przypadku mniejszych osiedli jest
to rozwigzanie lepsze, umozliwiajace partycypacj¢ obywateli. Decyzyjno$¢ w tej sprawie
pozostawiona zostatla jednak w rgkach rady gminylSO. Wracajac jednak do jednostek
nienazwanych wydaje si¢, ze niedopuszczalne jest utworzenie takiej jednostki w ktorej
organem bylby sottys i zebranie wiejskie, a nie byloby ono sotectwem. Do takiego zdania
przychyla si¢ roéwniez doktryna stwierdzajac, ze takie rozwigzanie byloby po prostu
niecelowe, poniewaz nie odpowiadatoby roli, pozycji i zadaniom jakie zostaty tej jednostce

przekazane™

. Na marginesie warto odnotowac, iz na obszarach o charakterze rolniczym
prowadzitoby to do ograniczen w finansowaniu, poniewaz beneficjentem $rodkéw z funduszu
soleckiego152 moga by¢ tylko solectwa, w zwigzku z czym nawet kolonia czy osiedle
potozone w gminie wiejskiej nie ma prawa wnioskowac o przyznanie dotacji. Co ciekawe,
mozliwe jest utworzenie na terenie miasta solectwa, o ile charakter obszaru obejmujacego

projektowang jednostke jest wiej ski'®®.

Odnoszac si¢ do kwestii obszaru jednostki pomocniczej, na radzie gminy spoczywa

obowigzek dokladnego zakreslenia obszaru jednostki z uwzglednieniem jej charakteru

154

demograficznego, terytorialnego i gospodarczego™". Interesujacym rozwigzaniem wydawala

146 Uchwata nr 511/97 Rady Miejskiej Torunia z dnia 25 czerwca 1997 r. ws. powolania Okregdéw bedacych
jednostkami pomocniczymi Gminy Miasta Torunia oraz nadania im statutow.

Y7 Art. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

18 Art 36 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Y9 Art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

150 Art. 37 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym.

L M. Augustyniak, Jednostki..., s. 36-37.

=3 Trykozko, Komentarz do ustawy o funduszu soteckim, Warszawa 2009, s. 8-13.

153 K. Bandarzewski, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 sierpnia
2013 r., sygn. akt II SA/Po 686/13, opub. w Centralnej Bazie Orzeczen Sqdow Administracyjnych, Dostgp dnia
26.02.2016: http://www.isp.org.pl/decydujmyrazem/uploads/filemanager/Glosafunduszesoeckiewmiastach.pdf.
154 M. Blazejczyk, A. Jurewicz, B. Koztowska, K. Strozczyk, Samorzqd mieszkarcow wsi..., s. 35.

45



ABC Administracji, tom Xl|I

si¢ propozycja przedstawiona w projekcie ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie
terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz o zmianie niektorych ustaw,
ktora to opierata proces tworzenia jednostek pomocniczych na przestankach takich jak: wi¢zi
spoteczne i1 kulturowe, jednorodny uktad urbanistyczny, infrastruktura techniczna czy tez

rodzaj zabudowy*®.
I11. Tryb i sposéb wyboru organéw.

Okreslenie zasad i trybu wybordéw organoéw jednostki pomocniczej oraz jej organizacja
roOwniez musi zosta¢ okreslona w statucie jednostki. Podczas tego procesu nalezy, zgodnie z
pogladami wyrazonymi w doktrynie'®®, uwzgledni¢ przepisy zawarte w kodeksie wyborczym,
co powinno zasadniczo ulatwi¢ skonstruowanie tej czesci statutu. Do powyzszej kwestii
odniosta si¢ tez si¢ rowniez judykatura stwierdzajac, ze ,,czynne prawo wyborcze organow
sofectw majq stali mieszkancy solectwa, przebywajgcy na terenie gminy z zamiarem pobytu na

1157 , C . C e g . . .o . .
> Za$ samo pojecie zebranie wiejskie oznacza, nic wigcej, jak tylko zgromadzenie si¢

58

state
mieszkaficow solectwa'®®. Wartym podkreslenia winien by¢ cel tego zgromadzenia,
poniewaz, gdyby nie bra¢ tego pod uwage to kazde zgromadzenie si¢ mieszkancow solectwa
mozna by bra¢ za organ solectwa, a wielokrotnie tak nie jest. Jesli jednak przestanka celu
zgromadzenia jest spetniono to takiemu cialu przystuguje kompetencja wyboru sottysa oraz
rady soteckiej Wybor powinien nastgpi¢ w glosowaniu tajnym, bezposrednim, sposrod
nieograniczonej liczby kandydatéwng. A zglasza¢ ich moga grupy obywateli, organizacje lub

160

indywidualne osoby ™. Szczegbtowy tryb przeprowadzenia zebrania wiejskiego okresla

zindywidualizowany dla kazdej jednostki pomocniczej statut.

W przypadku rady dzielnicy (osiedla) liczba czlonkéw do niej wybieranych jest
okreslana na podstawie liczby 0sob zamieszkujacych dang jednostke, analogicznie jak w
przypadku ilosci cztonkoéw rady gminy161. Whioskujac z art. 17 u.s.g. minimalna ilo$¢
cztonkoéw rady wynosi¢ moze 15 osob, za$ art. 37 tejze ustawy ustala maksymalng jej liczbe

na 21 cztonkéw. Przy czym niezgodne z wolg ustawodawcy jest wprowadzenie w materii

15 Projekt ustawy o wspétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego
oraz o zmianie niektorych ustaw.

156 M. Augustyniak, Komentarz do art. 35. [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz (red.) B. Dolnicki,
Dostep dnia 11.01.2016: http://sip-1lex-1pl-1lex-2nowy.han.uwm.edu.pl/#/komentarz/587293480/90920.

17 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 13 kwietnia 1999 r., 11 SA 231/99,
http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/57EO0AAE5S86, [dostep: 28.02.2016].

18 . Nowacka, Polski samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 79.

159 M. Augustyniak, Jednostki..., 5.143.

180 E.J. Nowacka, Ustréj administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 207.

1L Art. 17 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.
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statutowe] przez rady gminy progéw wyborczych do organdéw jednostek pomocniczychm.

Dostep do tegoz organu nie moze by¢ w zaden sposob limitowany. Brak jakichkolwiek
klauzul zaporowych jest, cho¢ w marginalnym stopniu, forma wyrazenia zasady

decentralizacji zawartej w Konstytucji RP*®,

Analizujagc powszechnie stosowane rozwigzania statutowe mozna zauwazye, ze
jednostki pomocnicze powolywane s3, co do zasady, na czteroletnig kadencj¢, nie sposéb
znalez¢ jednak takiej regulacji w innych niz statut przepisach, wynika to jedynie z praktyki i
opiera si¢ na czteroletniej kadencji rady gminy. Nie stoi przy tym nic na przeszkodzie, aby w
statucie okresli¢ kadencje organow jednostki pomocniczej na np. 2 lata. Rozwazajac
powyzsza kwestig warto odnie$¢ si¢ rowniez do zagadnienia skrocenia kadencji organow
jednostki czy tez wyboréw przedterminowych, nieuregulowanie w/w materii prowadzi¢ moze

do probleméw utrudniajgcych funkcjonowanie jednostek pomocniczych.

Jako ciekawostke warto przytoczyé rozwigzania, ktore zawarte zostalty w ordynacji
wyborczej do Rad Okregéw Miasta Torun™®, gdzie do 2012 r. wybory do rad okregdw nie
byly powszechne i bezposrednie, a cztonkami rad zostawali, zamieszkujacy na terenie
okregow, przedstawiciele wspolnot wymienionych w uchwale. W$rod nich mozna byto
znalez¢ m.in. przedstawicieli mtodziezy akademickiej, rad rodzicow czy tez liczebnych
StOwarzyszeﬁle. Regulacje, inne niz bezposrednie 1 powszechne wybory do organow
jednostek pomocniczych, nie cieszg si¢ jednak duza popularno$cia wsrod rozwigzan

statutowych innych jednostek pomocniczych. I zjawisko to, w zasadzie, nalezy oceni¢

pozytywnie.
IV. Kompetencje i zadania.

Przechodzac do kwestii 0 najwigkszym znaczeniu dla materii statutowej tj. okreslania
zadan 1 kompetencji jednostek pomocniczych nalezy podkresli¢, iz jednostki pomocnicze
musza w momencie tworzenia zosta¢ wyposazone w kompetencje. Rada gminy moze
przekaza¢ im dowolne zadania i kompetencje, zgodnie ze swoim uznaniem, jesli tylko

odbywa si¢ to w granicach powszechnie obowigzujacego prawa i nie stanowi jego naruszenia.

102 \Wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2002 r. 1l SA 2122/01, LEX nr 81971.

163 Art. 15 Konstytuciji RP.

184 Obwieszczenie nr 558/2000 Przewodniczacego Rady Miasta Torunia z dnia 15 wrzesnia 2000 roku w sprawie
ogloszenia tekstu jednolitego uchwaty nr 511/97 Rady Miejskiej Torunia z dnia 25 czerwca 1997 roku w sprawie
powotania Okregoéw bedacych jednostkami pomocniczymi Gminy Miasta Torunia oraz nadania im statutow.
http://www.bip.torun.pl/files/doc/u_939.html., [dostep: 29.02.2016].

165 .
Tamze.
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To od niej zalezy jak one bedg si¢ ksztattowaty, a przez co umozliwialy realne dziatanie na
tym poziomie. Taka regulacja jest immanentng cechg statutu jednostki pomocniczej. Dlatego
tez uprawnienia przekazane jednostkom musza miesci¢ si¢ w sferze dzialania gminy i co do
zasady musza by¢ to kompetencje nie wiadcze. Jak zauwaza Augustyniak166 ,,orak
ustawowego (nawet przyktadowego) katalogu zadan jednostki wzbudza waqtpliwosci i jego
okreslenie stanowi postulat de lege ferenda”. Nalezy zgodzi¢ si¢ z wyrazonym pogladem i
zastanowi¢ si¢ nad wprowadzenie takich regulacji jak: obowigzkowe uczestnictwo
przedstawiciela jednostki pomocniczej w radach programowych miejskich instytucji kultury,
oswiatowych 1 sportowo-rekreacyjnych dziatajacych na obszarze jednostki czy tez prawo
zglaszania wnioskow 1 opinii do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz projektow miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego

w trakcie ich sporzadzania™".

Dla realizacji wigkszej ilos¢ zadan jednostka pomocnicza potrzebuj jednak
okreslonych $rodkow finansowych, a gminy niechetnie je przekazujg. Dlatego tez faktycznie
liczba zadan jednostek pomocniczych jest ograniczona i s3 one nie zbyt znaczace i tak
przyktadowo Statut Solectwa Grzybno'® przewiduje, wéroéd zadan, m.in.: inspirowanie
dzialan majacych na celu rozw0j solectwa czy tez rozstrzyganie konfliktow zaistniatych w
sotectwie. Zupehie inaczej wyglada to w przypadku dzielnic Krakowa, gdzie wypelniaja one,

co prawda nie wielka, czgs$¢ zadan administracji publicznej 169
V. Kontrola i nadzér.

Istotnym elementem statutu jednostki pomocniczej jest kontrola i nadzoér nad
dziatalno$cig jednostki. Kontrola odnosi si¢ do badania prawidtowos$ci dziatania jednostki z

.. . , , . . . .. . L. .17
zalozeniami, za$ nadzér opiera si¢ na ingerencji w dziatalno$é jednostki'™

. Oby dwie metody
umozliwiaja poprawne funkcjonowanie podziatu pomocniczego. Uprawnienia kontrolne i
nadzorcze przystuguja zaréwno wojtowi jak i radzie gminy. Kontrola dziatalno§¢ odwotuje

si¢ do kryteriow legalnos$ci, celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan jednostki, nadzor

166 M. Augustyniak, Komentarz do art. 35. [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz (red.) B. Dolnicki,
Dostep dnia 11.01.2016: http://sip-1lex-1pl-1lex-2nowy.han.uwm.edu.pl/#/komentarz/587293480/90920.

167 B, Matyjaszczyk, Jednostki pomocnicze gminy — analiza uregulowar prawnych, Opracowanie w ramach
programu Laboratorium Partycypacji Obywatelskiej realizowane przy wsparciu Fundacji im. Stefana Batorego.
S. 6-9.

188 Uchwata nr 1/11/07 Rady Gminy Unistaw z dnia 5 marca 2007 w sprawie przyjecia statutu sotectwa Grzybno.
http://bip.unislaw.pl/bip_download.php?id=155, [dostep: 29.02.2016].

189 Tumze, s. 6.

Y0'M. Augustyniak, Jednostki..., s. 241.
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za$§ moze by¢ oparty tylko na zasadzie legalnoécim. Nie istniejg przy tym zadne konkretne
regulacje dotyczace powyzszych kwestii, a ich okreslenie mogloby wptynaé pozytywnie na

rozw6j samorzadnosci wspdlnot lokalnych'’%.

Zakonczenie

Wszystkie omoéwione kwestie sg sktadnikami obligatoryjnymi kazdego statutu
jednostki pomocniczej. Kazdy z tych elementow ma znaczenie fundamentalne zaréwno
samych jednostek jak 1 istoty ich statutow bedacych swoistymi ,,konstytucjami”. Kompetencje
w nich przewidziane majg ogromny wplyw na miejsce jednostek pomocniczych w
$wiadomosci obywateli. Pawet Swianiewicz'" obrazuje problem jednostek pomocniczych za
pomoca okreslenia ,,bledne rondo marginalizacji”. W pojeciu tym zawiera si¢ problem
ograniczonej liczby zadan jednostek pomocniczych wynikajacy z braku narzedzi i srodkow
potrzebnych do ich realizacji. Aktualne ,,sprzezenie zwrotme™ ™ do niczego nie prowadzi i
hamuje rozwdj samorzadno$ci lokalnej, ktéra w dobie obecnych tendencji ustrojowych
Rzeczypospolitej powinna rozwija¢ si¢ dynamicznie.. Jedyna szansg na nie zaprzepaszczenie
potencjatu drzemigcego w jednostkach pomocniczych jest jak najszybsza reforma regulacji
ustawowych uwzgledniajaca omoéwione postulaty de lege ferenda. Trafnie zauwaza
Swianiewicz, ze aktualnie gminy nie chca uszczupla¢ swoich finansow na rzecz jednostek
mniejszych, a pomdéc w odwrdceniu tej tendencji moze dopiero ustawowa regulacja tej
materii, ktora pozwolitaby wzmocni¢ pozycje jednostek pomocniczych w  strukturze

samorzadu.

i Tamze, s. 275.
2 g
amze.
3 p. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kurniewicz, Bledne rondo marginalizacji? Jednostki
pomocnicze samorzgdu w zarzqgdzaniu duzymi miastami, Warszawa 2013, s.196-2010.
174 p. Swianiewicz, Jednostki pomocnicze w duzych miastach: bledne rondo marginalizacji czy slepa uliczka?,

»Samorzad Terytorialny” 2014 nr 1-2, s. 70-71.
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Rozdzial VI
Akt czy nie akt? Elementy konstytutywne a sankcje wadliwosci decyzji
administracyjnej

Paluszkiewicz Anna'™

Abstract:

An administrative decision as a method of meritorious consideration of a matter is a key
concept from the point of view of both public interest and individual rights protection. This
article is an attempt to answer the question of consequences originating from recognition of
any faults in design of the decision. On the basis of considerations on faults in an
administrative act, an issue of mutual relations between constitutive elements of a decision

and sanctions resulting from their lack was addressed.

Wstep

W doktrynie od wielu juz lat nie gasng spory dotyczace tego jaki wptyw na ksztalt, a
zarazem kwalifikacj¢ prawnag sytuacji strony postgpowania wywieraja szeroko rozumiane
wady decyzji administracyjnej. Okazuje si¢, ze tematyka uchybien w obregbie konstrukcji
instrumentu wladztwa przypisywanego na ogdt podmiotom prawa publicznego, paradoksalnie
powinna przenosi¢ nas, w pewnym ograniczonym zakresie, na plaszczyzng stosunkow
prywatnoprawnych'’®. Niezaleznie bowiem od poczynionych w obrgbie teorii prawa
rozgraniczen, wskutek ktorych podmioty prawa umieszczone sg w pozycji wertykalnej, badz

tez horyzontalnej, nie sposob zaprzeczy¢ temu, ze prawo publiczne 1 prywatne przenikaja si¢

5 paluszkiewicz Anna - absolwentka Prawa na Wydziale Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji
Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II (2015). Tytul magistra uzyskala na podstawie pracy pt.
,,Ubezwlasnowolnienie 0sob fizycznych” napisanej pod kierunkiem prof. dr hab. Henryka Ciocha. Studentka
studiow doktoranckich z zakresu prawa cywilnego. Jej zainteresowania naukowe koncentruja si¢ wokot sankceji
wadliwo$ci czynnosci prawnych i ochrony débr osobistych.

78 Warto zaznaczyé, ze zardwno orzecznictwo, jak i przedstawiciele doktryny prawa administracyjnego na ogot
podchodza niezwykle restrykcyjnie do kwestii dokonywania wyktadni przepiséw ulokowanych w sferze prawa
publicznego w oparciu o normy prywatnoprawne. Tytutem przyktadu, Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 11 maja
2000 r., IIT RN 62/00, OSNAPiUS 2001, Nr 4, poz.100 uznat za niedopuszczalne odwolywanie si¢ do przestanek
w postaci ,,btedu, winy, nalezytej starannosci lub dobrej wiary (...)” przy rozstrzyganiu w zakresie stwierdzenia
niewaznosci decyzji, postrzegajac to jako niezasadne odejscie od przestanek enumeratywnie wyliczonych w art.
156 § 1 KPA. Opowiedzenie si¢ za mozliwoscia wlaczenia problematyki wad czynno$ci prawnej w system
prawa publicznego nie oznacza bynajmniej jego pelnej recepcji na wskazanym gruncie.
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Wzajemnie.177 Recepcja zasady zwigzania sadow cywilnych w zakresie orzekania trescig
ostatecznej decyzji administracyjnej zaowocowata rozszerzeniem wilasciwej dla czynno$ci
prawnej kategorii koncepcji sankcji wadliwosci, a konkretniej- ich bezwzglednej niewaznosci

o decyzje administracyjne'’®

. Wraz z takim zapatrywaniem, nieuchronnie pojawia si¢ pytanie
o konsekwencje, jakie niesie za sobg przenoszenie w drodze praktyki orzeczniczej konstrukeji
nieznanych uprzednio ustawodawcy. Jakie okoliczno$ci moglyby uzasadnia¢ odejscie od
znanych juz rozwigzan w zakresie eliminacji z obrotu prawnego aktow wadliwych? Czy
niewazna bezwzglednie decyzja podziela los dotknigtej kwalifikowanymi wadami czynnosci
prawnej? W miejscu, w ktorym analizie zostaje poddana kwestia uchybien natury
materialnoprawnej, nie sposob uciec od prob zdefiniowania elementow, ktorych brak w

ostatecznosci przesadzitby o niemoznos$ci ukonstytuowania si¢, a niekiedy wrecz zaistnienia

aktu w obrocie prawnym.
l. Wokol definicji decyzji administracyjnej

Czym jest decyzja administracyjna? Co powinna zawiera¢ si¢ w swej tresci dla
zachowania tzw. ,,czystosci konstrukcyjnej”? Z punktu widzenia uczestnika obrotu prawnego
szczegolnego znaczenia nabiera mozliwo$¢ uznania, ze jest si¢ zwigzanym tre§cig prawidtowo
sporzadzonego pisma, dlatego istotne wydaje si¢ okreslenie elementéw konstytutywnych tej
szczegblne] formy dzialania administracji publicznej. B. Adamiak definiuje decyzje jako
oswiadczenie woli kompetentnego organu administrujgcego, podjete w wyniku zastosowania
normy materialnego prawa administracyjnego lub w okreslonym zakresie normy prawa
procesowego do ustalonego stanu faktycznego, w trybie, formie, strukturze uregulowanej
prawem procesowym, zakomunikowane stronie, w celu wywolania skutku prawnego w sferze
stosunku materialnoprawnego (decyzja rozstrzygajgca sprawg co do jej istoty w catosci lub w
czesci) bgdz w sferze stosunku procesowego (decyzja w inny sposob konczgca sprawe w danej
instancji).'”® Innymi stowy, decyzja administracyjna w ujeciu formalnym to nic innego jak
prawna forma zatatwienia sprawy w danej instancji."® Analizujac omawiane zagadnienie w
kontek§cie mocy obowigzujacej aktu nalezy mie¢ na wzgledzie, ze mozliwo$¢ wydania
decyzji powinna znajdowa¢ zakotwiczenie normatywne- jedynie taki akt, ktory zostat

sporzadzony przez organ panstwowy nalezycie umocowany do dziatania na podstawie

"Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 czerwca 2002 r., I CKN 841/00, Lex nr 76298 z glosq aprobujgcq R.
Mastalskiego.

8Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 29 czerwca 1958 r., Il CR 499/57, OSPiKA 1958, z.5, poz. 135.

9 B. Adamiak, Wadliwo$é decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 22-23.

180 por. art. 104 § 1-2 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.- Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2013 ., poz. 267).
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przepisOw prawa materialnego zastuguje na merytoryczne rozpatrzenie.181 Za wskazowke do
wyodrebnienia nieodzownych elementéw konstrukcyjnych decyzji powinna postuzy¢
dyrektywa art. 107 KPA'™, z tym jednak zastrzezeniem, ze odejécie w ograniczonym zakresie
od wymogOw niniejszego przepisu nie zawsze wywiera bezposredni wplyw na sam byt
decyzji, a tym samym bieg sprawy administracyjnej*®. Oznaczenie organu administracji
publicznej oraz stron postepowania, wskazanie rozstrzygnigcia wraz z uzasadniajaca je
podstawa prawng i motywami, ktore mialyby przemawia¢ za konkretnym sposobem
ustosunkowania si¢ do sprawy, zwienczone pouczeniem dotyczacym mozliwosci
zainicjowania procedury odwotawczej, wniesienia powddztwa do sagdu powszechnego, czy tez
skargi do wojewodzkiego sadu administracyjnego oraz podpisem osoby kompetentnej do
wystosowania niniejszych dyspozycji to wyodrebnione wprost przez ustawodawce elementy
sktadowe decyzji. W zestawieniu z wyartykulowanymi w art. 156 KPA przestankami
stwierdzenia jej niewaznosci, o ktorych bedzie jeszcze mowa- wylaniajg si¢ pewne zasady
poswiadczajace nie tyle o rozpatrywanej tak naprawde in casu zasadnos$ci aktu, co o samej
jego dopuszczalnosci, a niekiedy wrecz istocie. Z uwagi na powyzsze, pozostawiajac na razie
na uboczu mniej istotne czynniki, o bycie prawnym omawianej formy dziatania administracji
decyduje glownie okoliczno§¢ w postaci wskazania rozstrzygnig¢cia, oznaczenia stron
postgpowania: organu, stanowigcego w granicach i na podstawie przyznanej mu w danej
sprawie wigzki kompetencji, uzewnetrznionej w ztozonym podpisie oraz osoby, wobec ktorej
tres¢ sporzadzonego pisma mogtaby wywolywac¢ skutki pI‘an’l6184. Chociaz zagadnienie
kwalifikacji podmiotowej znajduje swoje odzwierciedlenie w przywotywanych przez
ustawodawce przestankach stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, nie wptywa to w zadnej mierze
na okoliczno$¢, ze bez odpowiednio oznaczonych podmiotoéw, nawet nastgpczo uznana

wadliwo$¢ jest dyskusyjna wobec pierwotnych brakow aktu®®.

81 M. Dyl [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego,
Warszawa 2015, s. 517-518.

182 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r.- Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz.
267 z pozn. zm.)

8 Wyrok WSA z dnia 22 wrzeénia 2010 r., IV SA/Po 304/10, Lex nr 606314 z glosq krytyczng P.
Brzozowskiego.

184 Wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2002 r., | SA 428/01, Lex nr 83698 z glosq czesciowo krytyczng A. Gilla.
Autor glosy we wskazanym zakresie postuguje si¢ pojgciem ,,elementow koniecznych decyzji administracyjnej”.
85 Wyrok WSA z dnia 22 wrzesnia 2010 r., IV SA/Po 304/10, Lex nr 606314 z glosq krytyczng P.
Brzozowskiego.
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Il. O bezwzglednej niewaznosci stow kilka

Udzielenie odpowiedzi na ukazane dylematy dotyczace uchybien konstrukcyjnych
decyzji administracyjnej wymaga odwotania si¢ do zasygnalizowanej uprzednio koncepcji
sankcji bezwzglednej niewaznosci. Chociaz w kontek$cie poczynionych juz ustalen, wydaje
sie, ze istniejg przestanki, ktoére powinny przemawia¢ za definitywnym usuni¢ciem aktu ze
skutkiem wstecznym, problematyka umiejscowienia terminologii gteboko osadzonej w sferze
stosunkOw prywatnoprawnych niewatpliwie nastr¢gcza trudno$ci. W doktrynie prawa
cywilnego, owa bezwzglgedna niewaznos$¢ to tego rodzaju wadliwos$¢ czynnos$ci prawnej, ktora
ipso iure wywotuje skutki ,,wobec wszystkich uczestnikow obrotu- moze si¢ na nig powotac
kazdy, kto ma w tym interes prawny.”186 Obok skutecznosci erga omnes szczegdlnego
Znaczenia nabiera okolicznos$¢, ze dotknigta niniejszg sankcja czynno$¢ prawna udaremnia
powstanie migdzy stronami stosunku prawnego, zasadniczo nawet w razie przystapienia do
wykonywania umowy.187 Co wigcej, w istote bezwzglednej niewaznos$ci wpisuje si¢
aktualizacja nadanych jej przez prawo cech oraz wyniktych z tego powodu konsekwencji juz
od chwili dokonania danej czynnosci (ex tunc).*®® Bazujac na tresci poczynionych zatozen,
warto zastanowi¢ si¢ na ile wskazane elementy zastuguja na miano autonomicznych cech
koncepcji zaczerpnigtej wprost z nurtu prawa cywilnego, na ile za$ uzasadnione wydaje si¢
we wskazanym zakresie zatarcie granicy pomig¢dzy plaszczyznami dzialania podmiotow
prawa poprzez modyfikacje prywatnoprawnych rygoré6w na rzecz mozliwosci sanowania

wadliwej decyzji administracyjnej.

W orzecznictwie zarysowat si¢ poglad, o tym, ze prawu administracyjnemu nie jest znana
konstrukcja bezwzglednej niewaznosci (niewaznosci z mocy prawa) decyzji dotknigtych nawet
kwalifikowanymi wadami prawnymi.'®® Przedstawiciele doktryny w odniesieniu do aktéw na
ogo6l postuguja sie koncepcja ich wzruszalnosci.'®® Takie zapatrywanie na ogol wydaje si¢
spojne z regulacja kodeksowa, w mysl ktérej usunigcie z obrotu prawnego aktow
administracyjnych dotknietych uchybieniami wyliczonymi enumeratywnie w art. 156 § 1
KPA zasadniczo wymaga uniewaznienia na podstawie decyzji o deklaratywnym charakterze.

Chociaz konstrukcja niewaznego wzglednie aktu administracyjnego znajduje pewne punkty

8 . Ernst, A. Rachwal, F. Zoll, Prawo cywilne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2013, s. 162.

87 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia 2010 r., Il UK 357/09, OSNP 2011 nr 19-20, poz. 258.

188 . Ernst, A. Rachwal, F. Zoll, op. cit., 5. 162.

189 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 listopada 1998 r., III SA 1103/97, Lex nr
35126.

190 3. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 614.
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styczne z obarczong wskazang sankcjg czynno$cig prawng warto jednak zaznaczy¢, ze nie
pokrywaja si¢ one wzajemnie. Za przyktadowg roéznice migdzy przytoczonymi koncepcjami
mozna uzna¢ mozliwo$¢ podjecia dziatan weryfikacyjnych zmierzajacych ku eliminacji
wadliwych aktéw administracyjnych zaré6wno na wniosek strony, jak 1 z urzedu.
Wzruszalno$¢ w ujeciu cywilnoprawnym wymaga z kolei oddolnej inicjatywy podmiotu
zainteresowanego, w kontrze do wystepujacej z mocy samego prawa, niezaleznie od woli
stron®®* niewaznosci bezwzglednej. Jak zauwaza Z. Radwanski, sankcja ta nie wyraza sie (...)
w tym, Ze organ panstwa zadaje podmiotowi jakqs dolegliwos¢. Moze on jq jednak odczuc¢ z
tego wzgledu, Ze nie osiggnie celu, tj. pozgdanego stanu rzeczy, jaki przez dokonanie
czynnosci prawnej chcial zrealizowac. W konsekwencji stan ten uwzglednia sqd z urzgdu.lg2
W przypadku decyzji jako instrumentu wladztwa administracyjnego, element jednostronnego
oddziatywania w sfer¢ uprawnien i obowigzkow jest nierozerwalnie zwigzany z jej istota.
Zarysowane rozbieznosci dodatkowo wzmacnia okolicznos$¢, ze stwierdzenie niewaznosci
decyzji napotyka na swoistg barier¢ w postaci tzw. przestanek negatywnych. Innymi stowy,
ustawodawca dopuscit na gruncie prawa administracyjnego mozliwo$¢ odstapienia od dziatan
naprawczych wzgledem aktu, ktory, zaleznie od okoliczno$ci temu towarzyszacych, albo
wywotal nieodwracalne skutki prawne, albo przestal stanowi¢ uzasadniajace stwierdzenie
jego niewazno$ci zagrozenie, z uwagi na stosunkowo dtugi uptyw czasu od dnia dore¢czenia

1
lub ogloszenia.'*

Artykut 156 § 1 KPA odwotuje si¢ do takich pozytywnych przestanek niewaznosci jak:
naruszenie przepisOw o wilasciwosci, brak podstawy prawnej, razace naruszenie prawa oraz
trwala niewykonalno$¢ przy wydawaniu aktu administracyjnego, czy tez okolicznosci w
postaci: res iudicata, skierowania decyzji do osoby niebedacej strong w sprawie, potencjalne
zagrozenie wywolania przez akt czynu zagrozonego karg, obarczenie wada powodujaca
niewaznos$¢ z mocy prawa. Z punktu widzenia prawa publicznego szczegdlnie istotne wydaje
si¢ to, ze aktualizacja kazdej z wymienionych przestanek stwierdzenia niewaznos$ci na ogot

zrywa z domniemaniem prawidlowosci decyzji administracyj nej.lg4

1 U. Ernst, A. Rachwal, F. Zoll, op. cit., s. 162.

192 7. Radwanski, A. Olejniczak, Prawo cywilne- czesé¢ ogélna, Warszawa 2013, s. 345.

19 por. art. 156 § 2 KPA.

194 K. Glibowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, pod red. R. Hausera i M.
Wierzbowskiego, Warszawa 2015, s. 778.
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I1l. Czy istnieja akty nieistniejace'**?

Katalog przestanek stwierdzenia niewazno$ci zostal pomyslany jako instrument
ochrony interesu indywidualnego, majacy uwolni¢ podmioty administrowane od ryzyka
subiektywnej oceny prawnych skutkow bledow dziatania administracji publicznej, [dajacy]
podstawy [zarowno] do roszczen ograniczajgcych negatywne skutki wywotane przez wadliwg
decyzje, jak i do jej usuniecia z obrotu prawnego™®. Praktyka dnia codziennego pokazuje
jednak, ze w obliczu zaistnienia okreslonych okolicznosci strona postepowania
administracyjnego staje si¢ bezradna wobec rzekomo gwarancyjnych mechanizmow. Sytuacje
w postaci braku podpisu prawidlowo umocowanego organu, upatrywanie aktualizacji fikcji

197" czy wreszcie

prawnej doreczenia wobec strony postepowania, ktéra zmarta w jego toku
sporzadzanie aktu administracyjnego nie na serio wymagaja reakcji ustawodawcy zblizonej w
swojej istocie do obarczenia wskazanych nieprawidtowosci w dziataniu sankcja niewaznoS$ci
bezwzglednej. W tym zakresie, naprzeciw potrzebom obrotu wychodzi koncepcja decyzji

nieistniejgcej, niekiedy okreslanej mianem nieaktu.

B. Adamiak operujac pojeciem decyzji nieistniejagcej wyrdznia dwa typy standow
faktycznych, w obrebie ktorych moze doj$¢ do zaktualizowania si¢ tego pojecia. Pierwszy z
nich to sytuacja kiedy mozna w sposob obiektywny uznaé, ze postepowanie administracyjne
istnialo, ale w jego trakcie zostal wydany akt, ktory nie istnieje. Jako przyktad mozna tutaj
wskazaé akty, ktore nie zawieraja wymaganych przepisami cech zewn¢trznych oraz akty
niedorgczone czy tez nieogloszone. Druga grupa dotyczy decyzji wydanych w nieistniejacym
postepowaniu, czyli wobec braku strony postepowania 1 dysponujacego zdolnoscig prawng do
prowadzenia postepowania administracyjnego organu administracji publicznej 198 \Wobec
uznania, ze stwierdzenie nieistnienia aktu ,,stwarzajacego pozory decyzji moze nastgpi¢ bez
zachowania szczegdlnych wymagan co do trybu postgpowania i formy oraz w kazdym

czasie!®”

wydaje si¢, ze na przekor przytaczanemu uprzednio orzecznictwu, sankcja
bezwzglednej niewazno$ci decyzji administracyjnej znajduje swoje doktrynalne podioze.
Jednak i tej postaci wadliwos$ci aktu administracyjnego towarzysza uzasadnione kontrowersje.

Jeszcze na gruncie rpa- poprzednika Kodeksu postgpowania administracyjnego, w odniesieniu

% Tytut rozdzialu swoim brzmieniem nawigzuje do artykutu S. Soltysinskiego Czy istniejg uchwaly
,, hieistniejgce”’? zamieszczonego w nr 2 Przegladu Prawa Handlowego z 2006 r.

19 3. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit., s. 615.

97 Wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2002 r., | SA 428/01, Lex nr 83698 z glosq czesciowo krytyczng A. Gilla.

198 B, Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 46 i n.

199 Wyrok NSA z dnia 10 marca 2009 r., || OSK 406/08, Lex nr 604184 z glosq Z. R. Kmiecika.

57



ABC Administracji, tom Xl|I

do aktu bezwzglednie niewaznego mowito si¢ o0 mozliwosci ogloszenia o jego niewazno$ciz®.

Obecnie, ustalenie nieistnienia decyzji nie wigze si¢ z uruchomieniem odpowiedniej
procedury weryfikacyjnej. Taki stan rzeczy wynika poniekad z zapatrywania, ze nie sposob
stwierdzi¢ niewaznosci, uchyli¢ czegos, co w obrocie prawnym tak naprawd¢ nigdy nie miato
racji bytu. Nie mniej jednak, nie sposob zaprzeczy¢ temu, ze problem istnieje. Z jednej strony
adresat decyzji nieistniejacej, a wiec dotkniete] sankcja bezwzglednej niewazno$ci nie
powinien by¢ zwigzany jej treScig ani tym bardziej probg wykazywania tej okoliczno$ci, z
drugiej zas- mylna interpretacja jego sytuacji prawnej przez organ administracji publicznej
moze napedzaé potrzebe uwolnienia si¢ od niekorzystnych skutkow prawnych wydania

wadliwego aktu.
Zakonczenie

Zestawienie roznic wystepujacych w obrgbie wzruszalnos$ci miedzy czynno$cig
prawng, a decyzja powinno zaowocowac stwierdzeniem, ze zarysowana w literaturze wizja
wzglednej niewaznos$ci aktu administracyjnego stanowi hybrydalng konstrukcje, ktora dla
potrzeb zachowania pewnego rodzaju spdjnosci terminologicznej zostata jedynie odziana w
forme¢ oswiadczenia woli w cywilnoprawnym znaczeniu tego slowa. Warto zaznaczy¢, ze
ostatni z wymienionych w art. 156 KPA przypadkéw dajacych podstawe dla wzruszenia
decyzji w postaci wady powodujacej jej niewazno$¢ z mocy prawa tak naprawd¢ operuje
przymiotem bezwzglednej niewazno$ci w ujeciu cywilistycznym, utoZzsamianej na gruncie
prawa administracyjnego z koncepcja aktu nieistniejacego. Granice pomigdzy omawianymi w
artykule instytucjami zacierajg si¢ takze w zestawieniu znanej cywilistyce, przypisanej do
sankcji bezwzglednej niewaznosci, konwalidacji czynno$ci prawnej z negatywnymi
przestankami stwierdzenia niewaznos$ci decyzji w rozumieniu art. 156 § 2 KPA. Mozliwos¢
sanowania uchybien natury konstrukcyjnej by¢ moze nie powinna przesadzaé o sposobie
kwalifikacji prawnej samej wadliwosci, ale nie ulega watpliwos$ci, ze stanowi swoiste spoiwo

wzmacniajace wiezi istniejgce migdzy prawem publicznym, a prywatnym.

O kontrowersyjnym charakterze poruszanej problematyki poswiadcza okolicznos¢, ze
prawu administracyjnemu wcigz nie jest znany efektywny system usuwania wad aktow
administracyjnych z obrotu prawnego. Nieudolne powielanie rozwigzan przyjetych na

cudzym gruncie, bez uwzglednienia wlasciwego im kontekstu skutkuje zachwianiem

200 Wyrok NSA z dnia 20 wrzesnia 2002 1., | SA 428/01, Lex nr 83698 z glosq czesciowo krytyczng A. Gilla.
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bezpieczenstwa obrotu prawnego. Nieuzasadnione wydajg si¢ takze dokonywane w doktrynie
proby wylaczenia tzw. aktu sporzadzonego nie na serio, np. jedynie na potrzeby ¢wiczen z
zakresu postepowania administracyjnego spod kategorii nieaktow wobec istniejacego juz

zamieszania terminologicznego.

Istotne uchybienia w obrebie konstruowania decyzji, ktore tak naprawde¢ odzierajg ja
ze swej materialnoprawnej istoty przemawiajg za tym, aby w ostatecznosci odmowic jej
miana aktu administracyjnego. Uciekajac od formulowania kategorycznych twierdzen warto
rozwazy¢ na ile ochrona interesu indywidualnego i rownorzednie z nim stawianego w

orzecznictwie administracyjnym interesu ogc')lu201

wymaga, aby strona postepowania
dysponowala czym$§ wigcej anizeli jedynie iluzorycznym poczuciem, ze nie jest zwigzana

tre$cig wadliwie wydanego aktu.

2% \Wyrok NSA z dnia 21 lipca 1998 r., 11 SA 506/98, Lex nr 41383.
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Rozdzial VII
Pozwolenie na wytwarzanie odpadow jako przyklad prawnej formy
dzialania administracji publicznej

Radziwon llona®®
Abstract:

A classic example of the legal form of the public administration is undoubtedly the decision
of an administrative permission for waste production. The legal basis of this subject are the
provisions of the Environmental Protection Act and the Waste Act. The article describes the
essence of permission for waste production. The study contains information about appropriate
authority to issue permission for waste production. Moreover the paper presents the procedure
of obtaining permission from the moment of submission of the application after the decision

authorizing the production of waste.

Wstep

Klasycznym przyktadem prawnej formy dzialania administracji publicznej jest
niewatpliwie decyzja organu administracji o pozwoleniu na wytwarzanie odpaddéw. Niniejszy
artykut zawiera kompleksowe omowienie problematyki udzielenia owego pozwolenia w
oparciu o obowigzujace przepisy prawa polskiego. W kwestii pozwolenia na wytwarzanie
odpadow wiasciwa jest ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska®®. Z art.
180 a p.o.$. wynika, Zze pozwolenie to wydaje si¢ tylko 1 wylacznie w zwiazku z eksploatacja

instalacji. Natomiast ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach®*

zniosta obowigzek
uzyskania decyzji zatwierdzajacej program gospodarki odpadami niebezpiecznymi 1 decyzji
zatwierdzajacej program gospodarki odpadami czy tez obowiazek przedktadania informacji o
wytwarzanych odpadach i o sposobach gospodarowania nimi. Zgodnie z art. 231 ust. 1 i ust. 2
ustawy o odpadach, decyzje wydane na podstawie przepisdéw dotychczasowych wygasty z
dniem 23 stycznia 2013 r. Zatem w przypadku wytwarzania odpadow poza instalacja,
podmiot nie jest zobowigzany do uzyskania decyzji na wytwarzanie odpadéw, gdyz decyzja

taka moze by¢ wydana tylko i wylacznie w zwigzku z eksploatacja instalacji.

202 Radziwon llona - magister administracji, studentka miedzynarodowych stosunkéw gospodarczych 11 r.
studiow magisterskich, Sekretarz Kota Naukowego Prawa Ochrony Srodowiska oraz sekretarz Kota Naukowego
Prawa Pracy, cztonek czasopisma Biuletyn Wydzialu Prawa przy Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku.
Pracownik Podlaskiego Oddziatu Strazy Graniczne;j.

23 Dz, U. z 2008 r., Nr 25, poz. 150, ze. zm., dalej jako: ,,p.0.5.”.

24Dz, U. 22013 1., poz. 21, dalej jako: u.0.”.
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Podkreslenia wymaga fakt, iz do pozwolenia na wytwarzanie odpadow nie stosuje si¢
art. 11 ust. 9 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. 0 swobodzie dziatalnosci gospodarczej®®. Przepis
ten oznacza, ze w sytuacji, gdy organ administracji nie rozpatrzy wniosku w terminie, uznaje
sie, ze wydal rozstrzygniecie zgodnie z wnioskiem przedsigbiorcy, chyba ze przepisy ustaw

odrebnych ze wzgledu na nadrzedny interes publiczny stanowig inaczej.

I. Istota pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Dla dalszych rozwazan istotne znaczenie ma ustalenie czy przedsigbiorstwo
wytwarzajace odpady obligatoryjnie musi uzyska¢ owe pozwolenie. Zgodnie z art. 1801 180 a
p.0.S. przedsigbiorstwo wytwarzajace odpady w wyniku eksploatacji instalacji musi
obligatoryjnie posiada¢ na to pozwolenie, gdy masa wytworzonych odpadéw niebezpiecznych
przekroczy 1 Megagram rocznie (1 ton¢) lub masa wytworzonych odpadéw innych niz
niebezpieczne przekroczy 5 000 Megagramow rocznie. W sytuacji, gdy masa odpadow jest
nizsza niz wskazane warto$ci graniczne, pozwolenie na wytwarzanie odpadéw nie jest
wymagane. Zatem w przypadku przekroczenia ustawowych limitow wyr6znia si¢ pozwolenie
na wytwarzanie odpadow, pozwolenie na wytwarzanie odpaddéw niebezpiecznych badz
pozwolenie na wytwarzanie odpadow i odpadéw niebezpiecznych.

W tym miejscu nalezy przytoczy¢ definicje legalng eksploatacji instalacji. Zgodnie z
art. 3 pkt 3 p.o.S. przez eksploatacj¢ instalacji rozumie si¢ uzytkowanie instalacji oraz
utrzymywanie jej w sprawnosci. Ustawa Prawo ochrony §rodowiska definiuje takze pojecie
instalacji, ktora oznacza stacjonarne urzadzenie techniczne; zespdt stacjonarnych urzadzen
technicznych powigzanych technologicznie, do ktorych tytutem prawnym dysponuje ten sam
podmiot 1 potozonych na terenie jednego zaktadu albo budowle niebgdace urzadzeniami
technicznymi ani ich zespotami (art. 3 pkt 6 p.o.$.), ktorych eksploatacja moze spowodowaé
emisje, czyli wprowadzane bezposrednio lub posrednio, w wyniku dziatalnosci cztowieka, do
powietrza, wody, gleby lub ziemi substancje badz energie, takie jak ciepto, hatas, wibracje lub
pola elektromagnetyczne (art. 3 pkt 4 p.o.S.). Pozwolenie na wytwarzanie odpaddw jest zatem
pozwoleniem emisyjnym. Nalozenie na podmiot prowadzacy instalacj¢ w rozumieniu art. 3
pkt 6 p.o.$., korzystajacy ze srodowiska, obowiazku sporzadzenia przegladu ekologicznego i
przedlozenia go organowi ma charakter decyzji uznaniowej206. Trafnym przyktadem
praktycznego rozumienia zacytowanych przepisow postuguje si¢ Polska Agencja Rozwoju

Przedsiebiorczosci. Porownajmy dwa przedsiebiorstwa - warsztat samochodowy oraz firme

25 pz. U.z2015r., poz. 1712.
206 \Wyrok NSA z dn. 9.09.2011 r., Il OSK 1263/10, LEX nr 1151831.
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remontowg. Warsztat samochodowy wymienia za pomoca specjalnych urzadzen m.in. oleje i
inne plyny samochodowe, ktére sa to odpadami niebezpiecznymi. W przypadku
przekroczenia 1 tony wytworzonych odpadéw rocznie, woéwczas przedsigbiorstwo musi
uzyska¢ pozwolenie na ich wytwarzanie. Z kolei drugie przedsi¢biorstwo - remontowe -
wytwarza odpady w postaci gruzu, opakowan po lakierach, farbach i resztek innych
materialdw wykonczeniowych. Poniewaz nie powstajg one w wyniku eksploatacji instalacji,
przedsigbiorstwo nie musi uzyska¢ pozwolenia na ich wytwarzanie, niezaleznie od tego, ile
odpadow wytwarzazm, Z. Bukowski podkres$la, ze omawiane pozwolenie jest to instrumentem

reglamentacji wytwarzania odpad(')wzog.

I1. Wlasciwos$¢ organow

Pozwolenie na wytwarzanie odpadow wydaje w drodze decyzji organ ochrony
srodowiska (art. 183 wust. 1 p.0.8.). Organem wilasciwym do wydawania pozwolen na
wytwarzanie odpadow jest marszalek wojewddztwa albo starosta - wlasciwy ze wzgledu na
polozenie instalacji, co w tym wypadku jest rdwnoznaczne z miejscem wytwarzania
odpadow. Marszatek wojewddztwa jest organem wilasciwym w przypadku instalacji,
kwalifikowanych jako przedsigwzigcie mogace zawsze znaczaco oddziatywaé na Srodowisko,
W rozumieniu ustawy 0 udostgpnianiu informacji o srodowisku. W pozostatych przypadkach
wlasciwym organem do wydania pozwolenia bedzie starosta. Wiasciwos$¢ organow okresla

art. 378 ust. 2 p.o.s.

III. Procedura uzyskania pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Nie ma watpliwosci, ze pozwolenie na wytwarzanie odpadow jest decyzja
administracyjna, w zwigzku z tym do procedury uzyskania pozwolenia maja zastosowanie
przepisy kodeksu postepowania administracyjnego>.

W doktrynie przyjeto, ze nie jest istotna nazwa, jaka nadano konkretnej czynnosci
prawnej organu administracji, lecz jej tres¢ merytoryczna®'®. Zdaniem K. Gruszeckiego

pozwolenie na wytwarzanie odpadow jest wladczym dziataniem administracji, przyznajagcym

okreslone uprawnienia w zakresie korzystania ze $rodowiska, a zatem gdyby nie bylo

Dhttps://www.akademiaparp.gov.pl/pigulka-wiedzy/217/kiedy-firma-potrzebuje-pozwolenia-na-wytwarzanie-
odpadow, [dostep: 4.01.2016].

208 7 Bukowski, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013 r., s. 306.

9 Ustawa z dnia 14.06.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego, Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.,
dalej jako: ,.kpa”.

2193, Borkowski, Decyzja administracyjna, Zielona Gora 1998 r., s. 33.
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rozwigzan zawartych w art. 183 ust. 1 p.o.§. to 1 tak pozwolenie na wytwarzanie odpadow
przybratyby forme decyzji administracyjnej®.

Pozwolenie na wytwarzanie odpadow wydawane jest na wniosek prowadzacego
instalacje, ale rowniez na wniosek podmiotu uprawnionego na podstawie okreslonego tytutu
prawnego do wtadania oznaczong czescig instalacji (art. 183 1 art. 184 p.o.S.).

Wniosek o wydanie pozwolenia na wytwarzanie odpadéow musi odpowiadaé
wymogom z kodeksu postepowania administracyjnego dotyczacych podania. Podania moga
by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie, za pomocg telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze
za pomocg innych $rodkoéw komunikacji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke
podawcza. Podanie powinno zawiera¢ wskazanie osoby od ktérej pochodzi, wraz z danymi
adresowymi oraz zadaniem, jak réwniez czyni¢ zado$¢ innym wymaganiom ustalonym w
przepisach szczegélnych. Szczegdly wniosku o wydanie pozwolenia na wytwarzanie
odpadoéw zostaly zawarte w art. 184 ust. 2 p.o.S. Zgodnie z tym przepisem wniosek musi
zawiera¢ informacje formalne o prowadzacym instalacjg i instalacji (pkt 1-9), 0 jej emisyjnym
oddziatywaniu na $rodowisko i sposobach jego ograniczenia (pkt. 10, 16-17 b), oraz o
potencjalnym czasie waznosci pozwolenia (pkt 18). Ponadto wnioskodawca we wniosku o
wydanie pozwolenia na wytwarzanie odpadow musi dodatkowo zawrze¢ informacje o ilosci,
rodzaju, sktadzie chemicznym odpadoéw, wskazanie sposobow zapobiegania powstawaniu
odpaddéw lub ograniczania ilosci odpadow 1 ich negatywnego oddziatywania na §rodowisko;
opis dalszego sposobu gospodarowania odpadami, z uwzglgednieniem zbierania, transportu,
odzysku 1 unieszkodliwiania odpadéw; wskazanie miejsca i sposobu oraz rodzajow
magazynowanych odpadow. Szczegotowe dokumenty, ktore powinny by¢ dotgczone do
wniosku zawiera ustawa Prawo ochrony $rodowiska. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze kazdy
wniosek o wydanie pozwolenia na wytwarzanie odpaddéw nalezy traktowa¢ indywidualnie.
Przyktadowo trudne do wskazania jest miejsce i sposob gromadzenia odpadow w sytuacji,
gdy od razu sg one odzyskiwane albo unieszkodliwiane®*?.

Do wniosku o wydanie pozwolenia na wytwarzanie odpadow nalezy dotaczy¢ takze:
dokument potwierdzajacy, ze wnioskodawca jest uprawniony do wystgpowania w obrocie
prawnym, jezeli prowadzacy instalacje nie jest osoba fizyczng oraz streszczenie wniosku
sporzadzone w jezyku niespecjalistycznym (art. 184 ust. 4 p.o.$.). Celem tych rozwigzan jest

niewatpliwie utatwienie zrozumienia tre§ci wniosku przez osobg posiadajacg ogolne

21 K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, \Warszawa 2008, s. 394.
212 7 Bukowski, Prawo ochrony srodowiska... op. cit., s. 320- 321.
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wyksztalcenie w zwigzku z regulacja dotyczaca publicznego dostepu do informacji o
srodowisku.

Organ administracji publicznej majac kompletny wniosek o wydanie pozwolenia na
wytwarzanie odpadéw musi oceni¢ ich wiarygodnos$¢ stosujac ogdlne zasady postepowania
administracyjnego. Wnioskodawca skladajacy wniosek o wydanie pozwolenia na
wytwarzanie odpadéw moze zosta¢ wezwany do usunigcia brakow w terminie 7 dni. Jezeli
wnioskodawca nie uczyni tego w terminie, podanie pozostawia si¢ bez rozpatrzenia. Podobnie
dzieje si¢ w sytuacji, gdy wnioskodawca nie wskazal adresu zamieszkania i nie ma
mozliwosci ustalenia owego adresu na podstawie posiadanych danych (art. 64 kpa) . Do
wniosku, oprocz dokumentow i informacji wymienionych w ustawie p.o.S. dotacza si¢
dodatkowe informacje wynikajace z art. 18 ust. 1 u.o., m.in. informacje o rodzaju, ilosci,

sposobie gospodarowania odpadami, a takze miejscu i sposobie ich gromadzenia.

IV. Strony postepowania

Stronami postgpowania o wydanie pozwolenia s3: wlasciwy organ administracji
1 prowadzacy instalacje oraz, jezeli w zwiazku z eksploatacja instalacji utworzono obszar
ograniczonego uzytkowania, wladajacy powierzchnig ziemi na tym obszarze. Co wigcej nie
ma tu zastosowania regula kpa stanowiaca o udziale organizacji spotecznej w postepowaniu

administracyjnym (art. 185 p.o.$.).

V. Wydanie decyzji o pozwoleniu na wytwarzanie odpadow

W przypadku poprawnosci i kompletnosci wniosku organ wlasciwy wydaje decyzje
udzielajaca pozwolenia na wytwarzanie odpadow. Pozwolenie na wytwarzanie odpadéw jest
tzw. decyzja zwiazana, co oznacza, iz organ administracji nie moze odmoéowi¢ wydania
pozwolenia w przypadku, gdy wniosek o wydanie pozwolenia zostat sporzadzony poprawnie.
Pozwolenie na wytwarzanie odpadow wydawane jest na czas oznaczony nie dtuzszy niz 10 lat
(art. 188 p.o.$.).

Jezeli przemawia za tym szczegodlnie wazny interes spoteczny zwigzany z ochrong
srodowiska, a w szczegolnosci z zagrozeniem pogorszeniem stanu srodowiska w znacznych
rozmiarach organ administracji w pozwoleniu na wytwarzanie odpadéw moze ustanowi¢
zabezpieczenie roszczen z tytulu wystgpienia negatywnych skutkow w srodowisku oraz szkdd

w $rodowisku w rozumieniu ustawy z dnia 13 kwietnia 2007 r. o zapobieganiu szkodom w
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213

srodowisku i ich naprawie Eksploatacja instalacji jest dozwolona po wniesieniu

zabezpieczenia, o ile zostato ono ustanowione.

VI. Odmowa wydania pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Zgodnie z art. 186 p.o.Ss. odmowa wydania pozwolenia moze nastapi¢ w przypadkach
okreslonych przepisami ochrony $rodowiska, w szczegdélnosci jezeli planowany sposob
gospodarki odpadami moglby powodowaé zagrozenia dla zdrowia, zycia ludzi lub srodowiska
(art. 141 ust. 2 p.o.S.), ewentualnie w sytuacji gdy jest niezgodny z planem gospodarki
odpadami. Organ administracji moze odmoéwi¢ wydania pozwolenia na wytwarzanie odpadow
w przypadku niespelnienia wymagan odnos$nie technologii stosowanych w nowo
uruchamianych lub zmienianych w sposéb istotny instalacjach (art. 143 p.o.$.), jak réwniez
eksploatacja instalacji powodowataby przekroczenie dopuszczalnych standardow emisyjnych
1 standardow jakosci $rodowiska. Ponadto nie jest mozliwe wydanie pozwolenia na
wytwarzanie odpadow, jesli jest ono sprzeczne z programem ochrony $rodowiska (art. 17
p.0.8), programem ochrony powietrza (art. 91 ust. 1 p.o.$.) oraz programem ochrony przed
hatasem (art. 119 ust. 1 p.o.s.).

VII. Wygasni¢cie pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Ustawodawca dopuszcza takze mozliwos¢ modyfikacji pozwolenia na wytwarzanie
odpadow poprzez decyzje o wygasnieciu, cofnigciu lub ograniczeniu pozwolenia. Czynnosci
te sg zastrzezone jedynie dla organu, ktéry wydat pozwolenie (art. 183 ust. 2 p.o.8.). Na tle
tego przepisu pojawiajg si¢ btedne interpretacje, co do okreslenia organu administracji
wlasciwego do wydania pozwolenia. Mianowicie organem wilasciwym jest ten organ, ktory
bytby upowazniony do wydania decyzji w pierwszej instancji, a zatem bez wzgledu na to, czy
w danej sprawie rozstrzygal organ odwotawczy, organem wlasciwym do stwierdzenia
wygasnigcia, cofnigcia lub ograniczenia pozwolenia bedzie ten organ, ktory bylby
upowazniony do orzekania w pierwszej instancji®**.

Ustawodawca przewidziat takze instytucje wygasnigcia pozwolenia na wytwarzanie
odpadow. Z art. 193 p.o.$. wynika, Ze pozwolenie wygasa po uplywie czasu, na jaki zostalo
wydane. Po drugie, jezeli podmiot przestal by¢ prowadzacym instalacje, lub z innych
powodow pozwolenie stato si¢ bezprzedmiotowe. Ponadto wygasniecie pozwolenia nastepuje

takze na wniosek prowadzacego instalacj¢. Pozwolenie wygasa takze, gdy prowadzacy

23t jedn. Dz. U. 2 2007 r., Nr 75, poz. 493, ze. zm.
214 K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska... op. cit., S. 394.
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instalacje nie rozpoczat dzialalnosci objetej pozwoleniem w terminie dwoéch lat od dnia, w
ktérym pozwolenie stalo si¢ ostateczne, ale takze w sytuacji, gdy prowadzacy instalacje nie

prowadzit dziatalnosci objetej pozwoleniem przez dwa lata.

VIII. Cofnigcie lub ograniczenie pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Ustawa Prawo ochrony $rodowiska przewiduje form¢ obligatoryjng oraz fakultatywna
cofniecia lub ograniczenia pozwolenia na wytwarzanie odpadow. Pozwolenie podlega
cofnigciu lub ograniczeniu bez odszkodowania, jezeli instalacja nie jest nalezycie
eksploatowana, przez co stwarza zagrozenie pogorszenia stanu Srodowiska w znacznych
rozmiarach lub zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi. W tym przypadku forma prawng cofnigcia
lub ograniczenia pozwolenia jest decyzja, ktérej nadaje si¢ rygor natychmiastowej
wykonalno$ci (art. 194 p.o.$.). W tym przypadku, aby organ cofnat lub ograniczyl pozwolenie
na wytwarzanie odpadéw wystarczy zaistnienie tylko jednej przestanki.

Dopuszczalne w $wietle ustawy p.o.$. jest fakultatywne cofnigcie lub ograniczenie
bez odszkodowania pozwolenia na wytwarzanie odpaddéw. Nastepuje to w sytuacji, gdy
eksploatacja instalacji jest prowadzona z naruszeniem warunkow pozwolenia, innych
przepisow ustawy lub ustawy o odpadach. Organ administracji przed wydaniem decyzji w
przedmiocie cofnigcia pozwolenia na wytwarzanie odpadéow wzywa uprzednio prowadzacego
instalacje do usunigcia naruszen wyznaczajagc konkretny termin. Ponadto fakultatywne
ograniczenie lub cofniecie pozwolenia na wytwarzanie odpadow moze nastapic, gdy przepisy
dotyczace ochrony $rodowiska zmienity si¢ w stopniu uniemozliwiajagcym emisj¢ lub
korzystanie ze sSrodowiska na warunkach okreslonych w pozwoleniu (art. 195 p.o.S$.).

Trzecia forme stanowi ograniczenie lub cofnigcie pozwolenia na wytwarzanie
odpadow za odszkodowaniem w sytuacji, gdy przemawiaja za tym wzgledy ochrony
srodowiska lub korzystanie z pozwolenia stwarza zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi (art.
196 p.o.$.). Jak podkresla Z. Bukowski organ administracji nie moze dodawa¢ do pozwolenia
nowych elementow, tj. modyfikowaé praw 1 obowigzkow inaczej niz przez ich bierne cofanie
lub ograniczanie. Instytucja ta takze w tym wypadku nie stanowi formy odpowiedzialno$ci
administracyjnej, poniewaz prowadzacy instalacj¢ nie narusza przez swoje dzialania prawa.
Ma ona w pewien sposob charakter zblizony do wywtaszczenia prawa (art. 161 k.p.a.), gdyz
w obu przypadkach chodzi o uchylenie lub zmian¢ (w tym przypadku tylko ograniczenie)
legalnie posiadanej decyzji, ktorej skutki faktyczne sg w pewnym zakresie negatywne.

Konsekwencjami podjecia tej procedury obarczono organ, ktory wydal legalne pozwolenie,
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powodujace jednakze szczegdlnie negatywne skutki?®®. Ustawodawca przewidziat takze
mozliwo$¢ ustalenia odszkodowania od organu wiasciwego do cofnigcia lub ograniczenia
pozwolenia, co nastepuje w drodze niezaskarzalnej decyzji. Nie ma bowiem informacji, czy
decyzja o cofnigciu lub ograniczeniu pozwolenia i decyzja o odszkodowaniu stanowig jeden
dokument oraz jedno post¢powanie. Strona niezadowolona z przyznanego odszkodowania
moze w terminie 30 dni od dnia dorgczenia decyzji, wnies¢ powddztwo do sadu
powszechnego. Droga sagdowa przystuguje takze w razie niewydania decyzji przez wlasciwy
organ w terminie 3 miesiecy od zgloszenia zadania przez poszkodowanego. Wystgpienie na
droge sadowg nie wstrzymuje wykonania decyzji. Roszczenie o odszkodowanie przedawnia
si¢ z uplywem roku od dnia, w ktorym decyzja o cofnigciu lub ograniczeniu pozwolenia stata
si¢ ostateczna.

Podkreslenia wymaga fakt, iz fakultatywne cofni¢cie lub ograniczenie (i w jakim
zakresie) pozwolenia na wytwarzanie odpadéw oparte jest na uznaniowos$ci, gdyz to organ
posiada kompetencj¢ do oceny zgromadzonego materiatu dowodowego. Decyzja powinna by¢
wynikiem wszechstronnej oceny konkretnego przypadku, dokonanej na podstawie analizy
catoksztaltu materialu dowodowego sprawy, przy uwzglednieniu zasad postgpowania
przewidzianych w kpa nakazujacych doktadne wyjasnienie stanu faktycznego oraz
zalatwienia sprawy z uwzglednieniem interesu spotecznego i stusznego interesu obywatela®®.
Z powyzszego wynika, ze organ administracji w kazdym przypadku powinien wywazy¢
interes indywidualnego adresata pozwolenia na korzystanie ze S$rodowiska z interesem

ochrony $rodowiska i od wynikow takiej oceny uzalezni¢ tres¢ podjetego rozstrzygni@ciazn.

IX. Oplaty zwiazane z wydaniem pozwolenia na wytwarzanie odpadow

Za uzyskanie pozwolenia na wytwarzanie odpadow pobierana jest oplata skarbowa w
mysl przepisow ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej218. W zataczniku do
ustawy w czesci I pkt. 40 okre§lona jest wysokos$¢ optaty. W przypadku pozwolenia na
wytwarzanie odpadéw w zwigzku z prowadzong dzialalnoscig gospodarcza wnioskodawca
zobowigzany jest ui$ci¢ kwote 2011 zt. Natomiast, w zwigzku z dziatalno$cia gospodarcza
prowadzong przez podmioty prowadzace dzialalnos¢ wytworcza w  rolnictwie,

mikroprzedsigbiorcoéw oraz matych i $rednich przedsigbiorcow optata wynosi 506 zi. Ponadto,

215 7 Bukowski, Prawo ochrony srodowiska... op. cit., S. 344.

218 \Wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r., SA 810/81, ONSA 1981, nr 1, s. 45.
27 K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska... op. cit., S. 425.

28 ¢ jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 783.
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jesli ustanowiono pelmomocnika, to nalezy réwniez wnieS¢ optatg skarbowa =za

petnomocnictwo w wysokos$ci 17 zi.

Zakonczenie

Pozwolenie na wytwarzanie odpadéw jest prawng forma dzialania administracji
publicznej. Co wigcej, pozwolenie na wytwarzanie odpaddéw, mimo swej nazwy, jest decyzja
administracyjng o charakterze wladczym i1 zewnetrznym, w konkretnej sprawie, oparta na
podstawie obowigzujacych przepisow prawa, rozstrzygajacg sprawe konkretnego podmiotu,
poprzedzong przeprowadzonym przez organ postepowaniem.

Podkreslenia wymaga fakt, iz nie kazdy podmiot wytwarzajacy odpady obligatoryjnie
musi uzyskaé¢ pozwolenie na ich wytwarzanie. Musza zaistnie¢ dwa kryteria- po pierwsze-
wytwarzanie odpadow nastepuje na skutek eksploatacji instalacji, zas po drugie-gdy masa
wytworzonych odpadow niebezpiecznych przekroczy 1 Megagram rocznie (1 ton¢) lub masa
wytworzonych odpadéw innych niz niebezpieczne przekroczy 5 000 Megagramow rocznie.

Postgpowanie w sprawie udzielenia pozwolenia na wytwarzanie odpadéw ma
charakter skomplikowany. Przejawia si¢ to m. in. przez szczegbélowos$¢ wniosku oraz
zalacznikow, ktoére wnioskodawca musi przedstawi¢ organowi ochrony srodowiska, lecz takze
przez stosowanie jednocze$nie przepisOw ustawy prawo ochrony s$rodowiska, ustawy o
odpadach jak rowniez kodeksu postgpowania administracyjnego oraz wynikajacych z niego
zasad postepowania. Procedura wydania decyzji w przedmiocie pozwolenia na wytwarzanie
odpadoéw ma charakter skomplikowany, o czym $§wiadczy m.in. wydanie przez Ministerstwo

Srodowiska poradnika219

przeznaczonego dla o0so6b sporzadzajacych tego rodzaju akt
administracyjny.

W pozwoleniu na wytwarzanie odpadow zawarty jest kompleksowy opis warunkow,
ktorych naruszenie przez podmiot wnioskujagcy moze powodowac obligatoryjne badz
fakultatywne jego cofniecie lub ograniczenie.

Pozwolenie na wytwarzanie odpadow jest tzw. decyzja zwigzana, co oznacza, iZ organ

administracji nie moze odmowi¢ wydania pozwolenia w przypadku, gdy wniosek o wydanie

pozwolenia zostal sporzadzony poprawnie.

219 hitps://www.mos.gov.pl/g2/big/2011_08/198f23d90e64f8b874d5h1fc407bd2fd.pdf, [dostep: 4.01.2016].
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Rozdzial VIII
Umowy o przekazanie zadania publicznego z zakresu dzialalnosci pozytku

publicznego jako przyklad umowy publicznoprawnej

Warchot Iwona®®

Abstract:

Avrticle concerns subject participation social and growth of meaning of civil society. Author
concerns for regulations in polish law cooperation non-government organizations and

administration.
Wstep

Stale rosnaca liczba organizacji pozarzadowych wskazuje na wzrost zainteresowania
obywateli zyciem publicznym 1 rozwigzywanie problemow lokalnych.221 Partycypacja
obywateli w zyciu publicznym jest jednym z warunkéw demokracji i zachowania standardow
dobrego rzadzenia. Szeroki udzial spoleczenstwa w pracach administracji, na wszystkich
poziomach wtadz publicznych, a takze na wszystkich gtownych etapach realizacji polityk
publicznych (tj. w trakcie programowania, implementacji i monitoringu). Komisja Europejska
w Bialej ksiedze na temat europejskiego zarzadzania w 2001 roku ktadla nacisk na udziat
organizacji spolecznych i1 pozarzadowych w pracach organéw administracji (tzw. dialog
obywatelski) oraz przedstawicieli pracodawcow 1 zwigzkéw zawodowych (tzw. dialog

spoieczny).222

Te fakty wplywaja na wzrost rangi rozwigzan prawnych w zakresie regulowania
szczegotowych procedur postepowania przy wszelkiego rodzaju formalizowaniu aktow
wspolpracy migdzy organizacjami pozarzadowymi a organami administracji. Stad doniostos¢

podejmowanego przeze mnie tematu.

20 Warchol Iwona- adiunkt w Katedrze Prawa Uniwersytetu Technologiczno — Humanistycznego im.
Kazimierza Pulaskiego w Radomiu, zainteresowania naukowe w nastgpujacych obszarach tematycznych: prawo
administracyjne, ochrona wlasnosci intelektualnej, spoteczenstwo obywatelskie.

221 Gtowny Urzad Statystyczny, Trzeci sektor w Polsce, stowarzyszenia, fundacje, spoleczne podmioty
wyznaniowe, organizacje samorzqdu zawodowego, gospodarczego i pracodawcow w 2012 r. — Studia i analizy
statystyczne, Warszawa 2014 r., publikacja dostepna na http://www.stat.gov.pl

22T, G. Grosse, Czy Polska potrzebuje dobrego rzqdzenia?, Analizy i Opinie ISP 2008 r., Nr 85, str. 1
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I.  Spoleczenstwo obywatelskie jako warunek rozszerzenia partycypacji spotecznej w

zakresie zarzadzania sprawami publicznymi

Ustawa’® o dziatalnoéci pozytku publicznego funkcjonuje juz ponad 10 lat i jej
wprowadzenie bylo pierwszym krokiem?** w zakresie wzmocnienia instytucjonalnego

organizacji pozarzadowych, ktore sg strukturalng czgscia spoteczenstwa obywatelskiego.

Koncepcja spoteczenstwa obywatelskiego pojawia si¢ w wersji nowozytnej w
angielskiej mysli spotecznej, ktéra stworzyla jej fundamenty. Znani reprezentanci tej
koncepcji to John Locke i David Hume. Poczatkowo ,.spoteczenstwo obywatelskie” byto
pojeciem zaro6wno postulatywnym jak 1 opisowym, prezentowato bowiem ideaty
spoteczenstwa, ktore wtasnie w XVIII wieku powstawato w Anglii. Wedlug Hegla natomiast

»spoleczenstwo obywatelskie” stanowito jeden z trzech elementow systemu spolecznego:

e pierwszym elementem, opartym na podstawach etycznych byta wspdlnota narodowa,
e drugim elementem odwotujacym si¢ do rozumu byto panstwo,
e ftrzecim elementem bylo wlasnie spoleczenstwo obywatelskie, jako sie¢

wspolzaleznosci zwigzanych z rynkiem.

W nastepnych latach historyczna idea spoteczenstwa obywatelskiego odchodzi na
dalszy plan, natomiast popularno$¢ zdobywa z jednej strony idea spoleczenstwa
demokratycznego, z drugiej zas koncepcje spoteczenstw totalitarnych. Ozywiona dyskusja na
temat spoteczenstwa obywatelskiego powraca w latach siedemdziesigtych XX wieku w
zwiazku z nowymi procesami spolecznymi, ekonomicznymi i politycznymi zachodzacymi w

Europie Srodkowej i Wschodniej.?

Pojecie ,,spoteczenstwo obywatelskie” stato si¢ pod koniec XX w. przedmiotem

szerokiej dyskusji. Wielu teoretykéw podziela przekonanie o wazno$ci samego terminu,

228 Ustawa z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie tj.: Dz.U. z 2014 r., poz.
1118, 1138, 1164 i z 2015 r., poz. 1255, 1333, 1339, przytaczana dalej jako UDPPW.

224 W dniu 24 kwietnia 2003 r., Sejm uchwalil, po ustosunkowaniu si¢ do poprawek Senatu dwie ustawy o
systemowym znaczeniu dla funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego i w ogodle funkcjonowania
demokracji w Polsce: Ustawe o dziatalno$ci pozytku publicznego i wolontariacie oraz ustawe¢ — Przepisy
wprowadzajace ustawg o dzialalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Ustawy ogloszono w numerze 96
Dziennika Ustaw z 29 maja 2003 r., pod pozycjami 873 i 874, weszly zas w zycie 29 czerwca 2003 r. Niektore
przepisy weszty w zycie 1 stycznia 2004 roku.

“ H. Sasinowski, Spoleczeristwo obywatelskie i jego rola w budowie demokracji, Economy and Management
1/2012 ., str. 31-32
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jednak brak jest zgody co do jego znaczenia. Co wigcej, pojecie to jest nie tylko pojmowane
na wiele roznych sposobow. Odmienne sa takze historyczne zrodia, do ktérych siegaja
postugujacy si¢ nim teoretycy. Idea spoteczenstwa obywatelskiego ma na celu wyjasnienie,
dlaczego jednostki tacza si¢ z innymi w dobrowolne stowarzyszenia oraz uznajg legalnos¢

wladzy, ktora jest wobec nich zewn(;trzna.226

Zdaniem prof. Piotra Glinskiego spoleczenstwo obywatelskie jest to pewien typ
zbiorowej kultury. W swoich pracach wyréznit ok. 20 cech spoleczenstwa obywatelskiego.??’
Za$ znakomity polski socjolog prof. Andrzej Sicinsk®?® i wyodrebnit trzy podstawowe cechy:

aktywnos$¢ obywatelska, poziomy charakter wigzi spotecznych i Pooperowska otwartos¢.

Najwazniejszym wymiarem spoteczenstwa obywatelskiego jest zaangazowanie w
dobro wspolne rozumiane jako umiejetno$¢ efektywnego debatowania, definiowania i
realizowania tego dobra wspolnego. Co wazne, cechy spoteczenstwa obywatelskiego wcale
nie sg spojne, co moze powodowac rdzne napiecia. Catkowita wolnos¢, pochodzaca z tradycji
liberalnej, kioci si¢ czesto z republikanskg odpowiedzialnosciag za dobro wspdlne czy
wspolnotg; wolno$¢ jednej spolecznosci moze zagraza¢ wolno$ci drugiej. Dlatego nie jest to

typ spoleczenstwa tatwy do zbudowania.

Nowsza probg analizy pojecie ,,spoleczenstwa obywatelskiego™ jest publikacja, ktora
ukazata si¢ w 2012 roku Pawta Stefana Zaleskiego pod tytutem Neoliberalizm i spoleczenstwo
obywatelskie. Jak sam autor pisze w niej: Niniejsza ksigzka jest (...) analizq zjawiska, ktore
we wspolczesnym jezyku polskim nazywa sie , spoteczenstwem obywatelskim”, probg
okreslenia czym bylo to, co by¢é moze niezbyt wiasciwie jest oddawane obecnie w
tlumaczeniach za pomocq tego terminu, ale takze probg sprecyzowania, czym jest obecnie
spoleczenstwo obywatelskie. Gtownym zatozeniem pracy stata sie teza, Ze stowa zmieniajg

znaczenie, stowa majq tez rozne znaczenia i w zaleznosci od kontekstu mogq desygnowac

226 obszerne opracowanie wspolczesnej debaty na temat spoleczenstwa obywatelskiego przedstawita Dorota
Seria Humanistyczna. Wroctaw: Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego 2004. Autorka pokazuje, ze
liberalne spoteczenstwo obywatelskie nie ma podstawy substancjalnej, lecz proceduralna; ,,jest niezalezng od
panstwa sferg aktywnosci jednostek, o charakterze gtownie prywatnym, w ktore panstwo nie moze wkraczaé, a
tym bardziej ustalaé, co bytoby wspélnym dobrem tego spoteczenstwa.”, Str. 161

221 p. Glinski, Spoleczerstwo obywatelskie w Polsce — dwadziescia lat przemian. w: R. Glajcar, W. Wojtasik,
(red.) Transformacja ustrojowa w Polsce 1089 -2009, Katowice, Uniwersytet Slaski.

%28 7 inicjatywy prof. A. Sicinskiego powstal w Instytucie Socjologii i Filozofii PAN pierwszy po 1989 r.,
socjologiczny zaklad badawczy zajmujacy si¢ problematyka spoteczenstwa obywatelskiego.
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229 (...) Publikacja ta nie jest zatem opracowaniem z zakresu teorii

zupelnie odmienne rzeczy.
idei, ale raczej historyczng analizq dyskursow (autorow i ttumaczy)- stqd niezwykle istotnym
jej elementem stala si¢ kwestia doktadnych datowan poszczegolnych dziet i wypowiedzi, czyli

ich przebiegu chronologicznego.*®

Istniejg rozne tradycje spoleczenstwa obywatelskiego:
obywatelsko-republikanska, ktora akcentuje odniesienie do dobra wspdlnego, liberalna,
ktéra  kladzie  akcent ~na  realizowanie  interesow  indywidualnych  oraz
wspolnotowo-solidarno$ciowa, w ktorej najwazniejsze jest budowanie ludzkiej wspdlnoty o

charakterze socjalnym, solidarno$ciowym.

W nowozytno$ci pojawiaja si¢ nowe ujecie reprezentacji: przedmiotem
reprezentowanym nie jest juz ,.cialo wspolnotowe”, ale grupy interesow czy jednostki
zainteresowane wytacznie wlasnymi sprawami, a tym samym, dominuje w dyskursie problem
relacji pomiedzy jednostka, spoleczenstwem obywatelskim 1 panstwem. Pojecie
spoteczenstwa obywatelskiego jest wspotczesnie taczone z wolnoscia, podobnie jak w tradycji
republikanskiej i liberalnej, jednakze w przeciwienstwie do tej pierwszej nie jest to wolnos¢
polityczna zasadzajaca si¢ na aktywnej obywatelskosci — cho¢ ona rowniez ma swoje
znaczenie — lecz wolno$¢ jednostki zagwarantowana przez prawo. W tym znaczeniu
spoleczenstwo obywatelskie jest sferg dobrowolnego ludzkiego zrzeszenia, jego podmiotami

sg wolne 1 autonomiczne jednostki uwiktane w sie¢ réznego rodzaju relacji.231

Zdaniem Edmunda Wnuka-Lipinskiego spor pomiedzy liberalizmem i
republikanizmem (i koncepcjami komunitarystycznymi) ma charakter ontologiczny i
epistemologiczny, co sprawia, iZ pozostaje trudny do rozstrzygnigcia. Gléwnymi osiami sporu
sa kwestie natury spoteczenstwa obywatelskiego 1 usytuowania w nim jednostki.232

Teoretyczna, epistemologiczna i ontologiczna nierozstrzygalno$¢ zostata jednakze ostabiona

29 p S, Zaleski, Neoliberalizm i spoleczeristwo obywatelskie. Torun 2012 r., Fundacja na Rzecz Nauki Polskiej,
str. 10;

20 Tamze: str. 18;

21 W 2001 roku Joanna Kurczewska pisala o dwoch sposobach zastosowan do warunkéw polskich, zastanych

koncepcji spoteczenstwa obywatelskiego. Pierwszy polegat na imitacji podejs¢ zachodnich, podkreslajacych
jego zrzeszeniowy charakter, z dominantg liberalno-ekonomiczng oraz akcentem na wielopoziomowe zwigzki
spoleczenstwa obywatelskiego z panstwem. Drugi, wywodzacy sie z polskiej tradycji politycznej odwolywat sie
do samoorganizacji spotecznej poza sfera polityki, akcentowal bardziej wspolnote niz zrzeszenie oraz
organiczne, trwale wigzi wspolpracy, uwzglednial obecne w polskiej kulturze tendencje wspolnotowe i
narodowe, co czynito go blizszym konserwatystom i republikanom (J. Kurczewska, Lokalne spoleczenstwa
obywatelskie w Polsce lat dziewigédziesiqgtych. Proba diagnozy. w: E. Halas (red.) Rozumienie zmian
spotecznych. Wydawnictwo Naukowe KUL Lublin 2001, str. 117).

232 . Wnuk-Lipinski, Socjologia zycia publicznego, \Warszawa 2005 r., Wyd. Scholar, str. 132-134.
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przez doswiadczenia krajow wschodnioeuropejskich. Okazato si¢ bowiem, ze impulsem i
fundamentem odrodzenia samoorganizacji w krajach postsocjalistycznych byt ruch

zwigzkowy robotnikow ,,Solidarnos¢”.

Z zagadnieniem wspolnot lokalnych wiaze si¢ kwestia kapitatu spotecznego i zaufania
spolecznego. Struktury spoteczenstwa obywatelskiego uznaje si¢ za srodowiska potencjalnie
wytwarzajace kapital spoleczny i1 generujace zaufanie. Z perspektywy teorii zaufania,
aktywno$¢ i innowacyjno$¢ stanowi jeden z przejawow kultury zaufania, a w braku tego

ostatniego upatruje si¢ jedng z gtownych przyczyn stabej aktywnosci obywatelskiej.

Wskazuja na to zarowno prace na temat kapitatu spolecznego, jak i zaproponowana

przez Piotra Sztompke teoria zaufania spotecznego.
Nowozytna wersja spoteczenstwa obywatelskiego podkresla jego pie¢ wymiaréw:

e spoteczenstwo obywatelskie jest zalozone przez instytucje bardziej czy mniej
sformalizowane: to sie¢ form, poziom spolecznej autonomii, tak gdy chodzi o
panstwo, jak z uwagi na zycie rodzinne i domowe Sensu stricto. Te instytucje maja
r6zne funkcje (nie tylko ekonomiczne, ale takze religijne, kulturalne, spoteczne) i
odgrywaja znaczaca role w procesie integracji spotecznej;

e przynaleznos$¢ jednostek do instytucji spoteczenstwa obywatelskiego dokonuje si¢ na
ptaszczyznie dobrowolnej: cztonkowie stowarzyszen, przedsiebiorstw, zbiorowosci,
ktore gromadza spotecznos¢ obywatelska nie sg nigdy przymuszani do przynaleznosci,
ani w imi¢ obowigzku politycznego, ani w imi¢ domyslnej przynaleznosci ,,naturalne;j”
do jakiejkolwiek wspolnoty;

e spoteczenstwo obywatelskie jest zbudowane na prawie i zasadach demokratycznych z
szacunkiem dla Zycia prywatnego, wolnosci przekonan, wolnosci stowarzyszen, ktore
stanowig podstawe normatywng spoleczenstwa obywatelskiego. Niezalezne od
panstwa, spoteczenstwo obywatelskie nie jest w zaden sposdb miejscem bez prawa;

e spoleczenstwo obywatelskie jest miejscem ksztaltowania si¢ woli zbiorowej i
reprezentacjg obywateli: organizacje spoleczenstwa obywatelskiego graja wazng role
,»cial posrednich” migdzy jednostka a panstwem. Dialog demokratyczny nie moze
odbywac si¢ bez jego posrednictwa;

e spoteczenstwo obywatelskie wprowadza przestrzen pomocniczosci, jak to proponuje

kierunek mys$li chrzedcijanskiej; ta idea pomocniczosci otwiera mozliwos¢
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wprowadzania autonomicznych pozioméw wiadzy w relacji do panstwa, ale przez

panstwo uznanych;
Urzeczywistnienie idei spoleczenstwa obywatelskiego zaktada:

1) samookreslenie si¢ obywateli jako aktywnych podmiotow zycia politycznego,
spolecznego 1 ekonomicznego; jednostka Iludzka, ktora kieruje sie¢ w swym
postepowaniu dobrem wspolnym jest obywatelem;

2) powstawanie pozarzadowych organizacji i stowarzyszen spotecznych, ktorych celem
jest urzeczywistnianie dobra wspolnego;

3) tworzenie poziomych wigzi interpersonalnych opartych na zasadach rownosci,

szacunku i wspotodpowiedzialnosci.

Wspotczesne teorie spoteczenstwa obywatelskiego akcentuja rowniez etyczny wymiar
jego funkcjonowania. Spoteczenstwo obywatelskie umozliwia ludziom dokonywanie
wyboroéw 1 przejmowanie za nie odpowiedzialnosci. Wedlug Glinskiego obecnos¢ etycznego
elementu w definicji spoteczenstwa obywatelskiego i potrzebg jego uwzglgdniania w definicji
operacyjnej uzasadnia pozytywna konotacja pojecia w jezyku polskim, zwigzana z
godnosciowopodmiotowym odbiorem pojecia, grecka i rzymska tradycja, w ktorej wymiar
moralny byt podstawowym wyznacznikiem obywatelsko$ci, etyczny charakter wspotczesnych

wymogow przypisywanych spoteczenstwu obyvvatelskiemu.233

I1.  Wspolpraca organizacji pozarzadowych z administracja publiczng

Ramy wspolpracy migdzy organizacjami pozarzadowymi a organami administracji sa
okreslone w Ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Od chwili wej$cia w
zycie az do 2010 roku Ustawa nie byta poddawana istotnym nowelizacjom. Dynamika zmian
spolecznych (rozwo6j trzeciego sektora, ale takze technologii informatycznych) oraz
spojrzenie na praktyke stosowania poszczegélnych instytucji ustawowych z perspektywy
czasu staty si¢ impulsem do pierwszej obszernej nowelizacji. Ustawa z dnia 22 stycznia 2010
r. 0 zmianie ustawy 0 dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2010 r., Nr 28, poz. 146) poprzedzona byta szerokimi konsultacjami
spotecznymi wszystkich zainteresowanych §rodowisk. W ich rezultacie zakresem nowelizacji

objeto w zasadzie wszystkie instytucje regulowane przez UDPPW. Zmiany dotyczyty nie tyle

23 p. Glinski, O spoleczeristwie obywatelskim w Polsce. Teoria i praktyka. w: Homo eligens. Spoleczeristwo
swiadomego wyboru. Ksigga jubileuszowa ku czci Andrzeja Siciniskiego, Warszawa Wydawnictwo IFiS, PAN,
str. 111-119.
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ich istoty (jako ze instytucje te, zakorzenione juz w obrocie prawnym, nie budzity wigkszych

kontrowersji) co pragmatycznych aspektow ich stosowania.

Przede wszystkim usprawniono mechanizmy zlecania zadan publicznych
(pozakonkursowe tryby wytaniania ofert, rezygnacja z anachronicznego wymogu
zamieszczania ofert w prasie). Wzmocniono takze mechanizmy dialogu obywatelskiego
(obowigzkowe konsultacje spoteczne aktow prawa miejscowego i programow wspotpracy,
uchwaly o sposobie prowadzenia tych konsultacji, tworzenie rad dzialalnosci pozytku
publicznego na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego). W zwiazku ze znaczacym
rozwojem statusu ,organizacji pozytku publicznego” doprecyzowano Kkryteria jego
przyznawania, oraz polozono nacisk na transparentno$¢ dziatania tych organizacji
(powigzanie wypelniania obowigzku sprawozdawczego z uprawnieniem do otrzymywania 1%

podatku).

Kolejna nowelizacja ustawy nastgpita w 2011 roku Ustawg z dnia 19 sierpnia o zmianie
ustawy o dziatalnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. z 2011 r., Nr 209, poz. 1244). W nowelizacji tej przewazaty zmiany o charakterze
legislacyjnym i redakcyjnym, natomiast zmiany merytoryczne miaty przede wszystkim na
celu udoskonalenie niektorych instytucji wprowadzonych poprzednig nowelizacjag z 2010

roku.

Kolejng nowelizacje Sejm uchwalit 24 stycznia 2014 r., prezydent podpisat ja 11 lutego
2014 r., weszta w zycie 22 marca tegoz roku. Byta to Ustawa z 24 stycznia 2014 r. o zmianie
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego 1 wolontariacie oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. z 19 lutego 2014 1., poz. 223). Dotyczyta ona zmiany sposobu prowadzenia przez Ministra
wlasciwego ds. zabezpieczenia spotecznego wykazu organizacji majacych status organizacji
pozytku publicznego oraz w Ustawie z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych sposob przekazywania 1% podatku przez Naczelnika Urzedu Skarbowego

wybranym organizacjom.

Ostatnia nowelizacja Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie miata
miejsce w 2015 roku i nastgpita poprzez wydanie Ustawy z 5 sierpnia o zmianie ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego 1 o wolontariacie oraz ustawy o fundacjach (Dz. U. z 9
wrzesnia 2015 r. poz. 1339). Wprowadzone zmiany dotyczyly miedzy innymi obowiazku w
zakresie informacji publicznej, konsultacji, zasad przeprowadzania kontroli organizaciji,

utworzenia Funduszu Wspierania Organizacji Pozytku Publicznego oraz okreslenia zasad
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promocji prowadzonej przez organizacje pozytku publicznego, korzystajace z 1% podatku
dochodowego od osob fizycznych a takze zasad sprawozdawczosci prowadzonej przez te

organizacje.

Zgodnie z przepisami Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
organy administracji publicznej prowadza dziatalno$¢ w sferze zadan publicznych, o ktorej
mowa w art. 4 UDPPiW, we wspoélpracy z organizacjami pozarzadowymi oraz podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 UDPPiW, prowadzacymi, odpowiednio do terytorialnego
zakresu dziatania organdw administracji publicznej, dziatalno$¢ pozytku publicznego w
zakresie odpowiadajagcym zadaniom tych organow.  Wspolpraca ta odbywa si¢ w

szczegolnosci w nastepujacych formach:

1) zlecania organizacjom pozarzgdowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3
realizacji zadan publicznych na zasadach okre$lonych w ustawie;

2) wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnosci;

3) konsultowania z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w
art. 3 ust. 3 projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatalno$ci
statutowej tych organizacji;

4) konsultowania projektow aktow normatywnych dotyczacych sfery zadan publicznych,
o ktorej mowa w art. 4 UDPPiW , z radami dzialalno$ci pozytku publicznego, w
przypadku ich utworzenia przez wtasciwe jednostki samorzadu terytorialnego;

5) tworzenia wspolnych zespolow o charakterze doradczym i inicjatywnym, ztozonych z
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, podmiotdow wymienionych w art. 3 ust. 3
UDPPIW oraz przedstawicieli wtasciwych organéw administracji publiczne;j;

6) umowy o wykonanie inicjatywy lokalnej na zasadach okre§lonych w ustawie;

7) umowy partnerskiej okreslonej w art. 28a ust. 1 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o
zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712, z pozn.
zm.2) ) oraz porozumienia albo umowy o partnerstwie okreslonych w art. 33 ust. 1
ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki

spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014— 2020 (Dz. U. poz. 1146).

Wspotpraca miedzy organizacjami pozarzagdowymi 1 organami administracji
publicznej odbywa si¢ na zasadach: pomocniczos$ci, suwerennosci stron, partnerstwa,

efektywnosci, uczciwej konkurencji 1 jawnosci.
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Badania KLON/Jawor®* wskazuja, Ze niezmiennie najwazniejszym partnerem
organizacji pozarzagdowych pozostaje (obok innych fundacji i stowarzyszen oraz lokalnej
spoteczno$ci) samorzad terytorialny. Kontakty utrzymuje z nim az 92% fundacji i
stowarzyszen, przy czym dla 46% sa to relacje o trwalym i regularnym charakterze.
Szczegoblnie istotng role kontakty z samorzadem terytorialnym graja na wsi i w matych
miastach. Tam ponad potowa organizacji utrzymuje z nim czg¢sty, regularny kontakt. Rzadziej
ma to miejsce w $rednich oraz w najwigkszych miastach. Kontakty pomiedzy sektorem
pozarzadowym, a samorzagdami przybieraja na ogot postaé wspoOtpracy finansowej oraz
merytorycznej. Ta pierwsza w zdecydowanej wigkszosci przypadkow polega na startowaniu
w otwartych konkursach ofert lub staraniach o tak zwany ,,maly grant”. Trzecia mozliwos¢,
czyli zamawianie przez samorzady u organizacji pozarzadowych ustug lub produktow z
pominigciem zasady konkursu, wykorzystywana jest zdecydowanie najrzadziej. W 2014 roku
nieco ponad potowa (52%) fundacji i stowarzyszen proébowala ubiegac si¢ o dotacje ze
swojego urzedu gminy lub miasta, przy czym dla 43% organizacji dziatania te zakonczyly si¢
sukcesem, a dla 9% niepowodzeniem. Te organizacje, ktoére nie majg zadnych kontaktow z
samorzadem, a takze te, ktore mimo staran nie otrzymaty dotacji, czes$ciej niz pozostate maja
negatywna opini¢ o mechanizmach pozyskiwania $rodkow finansowych od samorzadu.
Zdaniem potowy z nich o przyznawaniu $srodkéw publicznych decyduja nieformalne uktady,
znajomosci lub polityczne rozgrywki. Bardziej skomplikowana sytuacja dotyczy wspotpracy
o charakterze merytorycznym. Moze mie¢ ona bowiem bardzo rdézny charakter: od
nieoficjalnych spotkan po formalny udziat w konsultacjach decyzji, uchwat, planoéw, strategii
czy innych dokumentow. 71% przedstawicieli organizacji jest zdania, ze umdwienie si¢ z
przedstawicielem urzedu na spotkanie nie nastrecza zbyt wielu trudnosci, a 64% uwaza, ze
urzednicy z wilasnej inicjatywy proponuja dziatania ulatwiajace wspOlprace pomigdzy
samorzadem a sektorem pozarzadowym. Wiekszo$¢ przedstawicieli organizacji uwaza wigc

swoje lokalne samorzady za otwarte na wspotprace 1 wykazujace inicjatywe w kontaktach.

W Europie dominujg dwa modele wspotdziatania administracji publicznej 1 organizacji

pozarzadowych w obszarze pozytku publicznego: model niemiecki i model angielski.

24 p. Adamiak, Wspierane ale bez wplywu? Organizacje wobec samorzqdu. Artykul napisany na podstawie
danych zebranych w badaniu: Kondycja sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce 2015. Przeprowadzonym
migdzy kwietniem a wrzesniem 2015 r., na ogélnopolskiej losowej probie 4 tysigcy stowarzyszen i fundacji oraz
na podstawie wywiadow realizowanych z pracownikami organizacji pozarzadowych.
http://fakty.ngo.pl/wiadomosc/1883755.html, [dostep 25.02.2016].
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Model niemiecki charakteryzuje si¢ pelnym wdrozeniem zasady pomocniczos$ci
panstwa, ustalonej w systemie prawnym jako zasada pierwszenstwa podmiotéw spotecznych w
zakresie $wiadczenia ustug spolecznych przy wykorzystaniu funduszy publicznych oraz
korporacyjnym charakterem relacji administracja publiczna —organizacje pozarzadowe.
Odzwierciedleniem tego ostatniego jest wysoki poziom sfederalizowania trzeciego sektora i
faktyczne odtworzeniem w nim struktur kompatybilnych do struktur administracji publicznej,
zdolnych negocjowaé warunki wspolpracy na kazdym poziomie podziatu administracyjnego

panstwa.

Model angielski charakteryzuje wigksze otwarcie na konkurencje miedzy
Swiadczeniodawcami, a co za tym idzie wigksza rola mechanizméw rynkowych (lub
quasirynkowych) w systemie zlecania zadan publicznych i zwigzany z tym brak preferencji
dla organizacji pozarzadowych (nieprzypadkowo witasnie w Wielkiej Brytanii mowi si¢ o
wspotpracy panstwa z sektorem niezaleznym definiowanym jako ogot podmiotéw for-profit i

non-profit zainteresowanych udziatem w przetargach na zlecanie zadan publicznych).235

W tym konteks$cie warto zauwazy¢, ze model wspolpracy administracji publicznej z
organizacjami pozarzadowymi wylaniajacy si¢ z Ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego 1
wolontariacie zawiera elementy obu porzadkow: przy zlecaniu zadan publicznych obowigzuje
w nim zasada wzglednego pierwszenstwa organizacji pozarzadowych przy rownoczesnym
wprowadzeniu elementéw konkurencji (to charakteryzuje zlecanie zadah w trybie konkursu

ofert; otwarty przetarg jest rowniez mozliwy, ale UDPPW preferuje tryb konkursu ofert).

I11. Umowy zawierane miedzy organizacjami pozarzadowymi i organami administracji

w ramach wspolpracy

Zgodnie z przepisami Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie

organy administracji publicznej:
1) wspierajg w sferze, o ktorej mowa w art. 4 UDPPiW, realizacj¢ zadan publicznych
przez organizacje pozarzagdowe oraz podmioty wymienione w art. 3 ust. 3 UDPPiW,

prowadzace dziatalno$¢ statutowa w danej dziedzinie;

5 M.Rymsza, Standaryzacja wspélpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi jako element
polityki panstwa wobec trzeciego sektora. W: Standardy wspoilpracy administracji publicznej z sektorem
pozarzgdowym, Ekspertyza przygotowana na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2006 r., str. 7
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2) powierzajg w sferze zadan publicznych, o ktérej mowa w art. 4 UDPPiW, realizacj¢
zadan publicznych organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w
art. 3 ust. 3 UDPPiW, prowadzacym dziatalno$¢ statutowa w danej dziedzinie.
Wspieranie oraz powierzanie zadan mieszczacych si¢ w sferze dzialalnosci pozytku

publicznego odbywa si¢ po przeprowadzeniu otwartego konkursu ofert albo w trybach
okreslonych w przepisach Ustawy. Szczegotowe zasady konkursu ofert nie sg tematem

niniejszych rozwazan.

Po ogloszeniu wynikéw otwartego konkursu ofert organ administracji publicznej, bez
zbgdnej zwloki, zawiera umowy o wsparcie realizacji zadania publicznego lub o powierzenie
realizacji zadania publicznego z wylonionymi organizacjami pozarzagdowymi lub podmiotami
wymienionymi w art. 3 ust. 3 UDPPiW. Ustawa zawiera wspolny dla wszystkich uméw tego
rodzaju wymog formy pisemnej pod rygorem niewaznosci oraz zawarcia jej na czas okreslony

nie dluzszy niz pie¢ lat.

Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego istotne jest okreslenie charakteru
prawnego tych uméw. Koncepcja umowy publicznoprawnej, ktéra moim zdaniem mozna
dostosowa¢ do tych umow pojawita si¢ w literaturze odnoszacej si¢ do omawianego

tematu.2®

Probe usystematyzowania cech umowy publicznoprawnej podjal m.in. A. Panasiuk.?*’

Wedlug niego umowa publicznoprawna powinna charakteryzowac sie:

1. tym, ze jedng lub obu stronami takiej umowy jest podmiot publiczny;

2. przedmiotem umowy jest realizacja zadan publicznych;

3. realizowane w drodze umowy zadania publiczne urzeczywistniajg interes publiczny;

4. strony umowy publicznoprawnej dysponuja wzgledna swoboda zawierania umowy,
ograniczong jedynie konkurencyjno-eliminacyjnymi procedurami wyboru partnera;

5. jednoznacznym okresleniem rozdziatu zadan i czynnosci podmiotu prywatnego oraz
obowigzkow podmiotu publicznego; ewentualnie rozdzieleniem takich zadan i

czynno$ci migdzy podmiotami publicznymi bedacymi stronami umowy;

26 7. Cieslak, Umowa administracyjna w panstwie prawa, Krakow 2004 1.Z. Cieslak (red.) Nauka
administracji, Warszawa 2012 r., str. 125 i nast. W. Taras, A. Wrobel, W sprawie jednolitej koncepcji umow
publicznych w: Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G.
Laszczyca, Krakow 1999, str. 115.

27 A, Panasiuk, Umowa publicznoprawna — préba definicji, PiP 2008 nr 2 str. 30.
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6. jasnym okresleniem odpowiedzialno$ci za dokonywane czynnosci oraz efekt
koncowy;
7. oOkresleniem zasad sprawowania nadzoru i kontroli nad sposobem realizacji
powierzonych zadan publicznych.
Wszystkie wyzej wymienione punkty postulatéw A. Panasiuka maja zastosowanie w
przypadku umoéw zawieranych na gruncie Ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i
wolontariacie. Wynika to z poszczegdélnych przepisow Ustawy gdzie w Dziale I Przepisach

ogolnych zostat okreslony zakres podmiotowy i przedmiotowy Ustawy.

Ustawa bardzo szczegdtowo definiuje organizacje pozarzagdowe w przepisie art. 3 ust. 2
i 3. Brakuje definicji organu administracyjnego, ale pojecie to zostato zdefiniowane w nauce
prawa administracyjnego i definicja tego pojecia jest rolg ewentualnych przepiséw ogédlnych

prawa administracyjnego.

Zakres przedmiotowy ustawy zostal zdefiniowany bardzo doktadnie poprzez pojecie
ogoblne (art. 3 ust. 1) oraz wyliczenie numerowane poszczegdlnych zadan w art. 4 poprzez

podanie w punktach merytorycznych kierunkow dziatan.

Na publicznoprawny charakter uméw zawieranych na podstawie Ustawy o dzialalno$ci
pozytku publicznego i wolontariacie migdzy organizacjami pozarzagdowymi a organami
administracji publicznej wskazuje fakt, iz tre§¢ tych umoéw musi by¢ zgodna z ramowymi
wzorcami, ktore zostaty okre§lone rozporzadzeniem Ministra wlasciwego ds. zabezpieczenia

spotecznego.”®

Organ administracji publicznej zlecajacy realizacj¢ zadania publicznego moze
dokonywa¢ kontroli i oceny realizacji zadania, w szczegdlnosci:

1) stopnia realizacji zadania;

2) efektywnosci, rzetelnosci 1 jakosci realizacji zadania;

3) prawidlowosci wykorzystania $rodkow publicznych otrzymanych na realizacje

zadania;

4) prowadzenia dokumentacji zwigzanej z realizowanym zadaniem.

Przepis art. 18 UDPPiW naklada na organizacje pozarzadowe realizujace zadanie

publiczne obowigzek sprawozdawczosci. Zgodnie z tym przepisem sprawozdanie z

8 Obecnie obowigzujace: Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z 15.12.2010 r. w sprawie
wzoru oferty i ramowego wzoru umowy dotyczacych realizacji zadania publicznego oraz wzoru sprawozdania z
wykonania tego zadania. (Dz. U. 2011 r., Nr 6. Poz. 25).
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wykonania zadania publicznego okreslonego w umowie nalezy sporzadzi¢ w terminie 30 dni
od dnia zakonczenia realizacji zadania publicznego. Okresem sprawozdawczym jest rok
budzetowy. Organ administracji publicznej moze wezwaé do ztozenia w roku budzetowym
czesciowych sprawozdan z wykonania zadania publicznego, nie wczesniej niz przed uptywem
30 dni od dnia dorgczenia wezwania.
Zakonczenie

Rozw¢j nauki prawa administracyjnego przejawiajacy si¢ pojawieniem koncepcji
umowy publicznoprawnej zaowocowal takze zmiang regulacji prawnych. Postanowienia
koncowe wzoru umow z wspomnianego Rozporzadzenia MIPS w paragrafie 21 odsytaja w
zakresie nieuregulowanym do przepisow Kodeksu Cywilnego. Nie oznacza to jednak, iz
zmienia to Klasyfikacje omawianych uméw przynajmniej na tle dotychczasowego
ustawodawstwa 1 dorobku nauki. Czym innym jest klasyfikacja form prawnych dziatan
administracji a czym innym jest bezposrednie stosowane przepisoéw do wykonywania umow.
Oczywistym jest, ze jezeli mamy do czynienia z umowami, to poza regulacjami
wynikajacymi z ustaw szczegélnych zawsze beda miaty do nich zastosowanie przepisy
Kodeksu Cywilnego, co nie wyklucza klasyfikowania takich umoéw jako szczegdlnej
wybranej formy prawnej dziatan administracji, w tym przypadku umowy publicznoprawnej.

Istotnym postulatem de lege ferenda byloby zdefiniowanie pojecia umowy
publicznoprawne] w przepisach ogoélnych prawa administracyjnego. Ten postulat réwniez
pojawiat si¢ w nauce: (...) W dziedzinie, o ktorej mowa, specjalnego znaczenia nabierajq
obecnie formy dwustronne- porozumienia administracyjne i umowy administracyjne. Formy
te chociaz sq wprowadzane czesto, to jednak okazjonalnie a nie systemowo i dopiero z
rozwigzan szczegétowych mozna wywnioskowaé jaki majq charakter. Ustawodawca nie
wprowadzil dotqd jednolitej kategorii umowy administracyjnej, (...). Wydaje sie, ze w tym
zakresie przepisy ogolne prawa administracyjnego mogq spetnic istotng role(... )29
Komisja Sprawiedliwo$ci i Praw czlowieka przygotowata projekt Ustawy — Przepisy

I .. . 24
ogolne prawa administracyjnego. 0

Celem projektowanej Ustawy jest zapewnienie
jednolito$ci orzecznictwa administracyjnego i1 dziatan administracji publicznej. Wspomniany
projekt jednak nie wnosi pozytywnych rozwigzan w omawianej materii. Proponowana przez
niego definicji umowy administracyjnej dotyczy innych kwestii, niz te, ktore s3 omawiane w

artykule, poniewaz donosi si¢ do umowy administracyjnej jako opozycji do wiladczego

29 3. Zimmermann, Przepisy ogdlne prawa administracyjnego i definiowanie pojec, RPiS 2009 r., nr 2, str. 170
0 Druk nr 3942, Warszawa 29.12.2010. Sejm RP VI Kadencji, Komisja Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
SPC-020-1/10.
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indywidualnego rozstrzygni¢cia sprawy przez organ. Doda¢ ponadto nalezy, iz proby ujecia
przepisow ogdlnych prawa administracyjnego w ramach jednego aktu prawnego
podejmowano w Polsce juz pod koniec lat 80-tych XX wieku. I jak do tej pory nie przyniosty
one pozytywnego rezultatu. Dotychczasowe rezultaty dzialalno$ci legislacyjnej w tym

zakresie nie napawaja do optymistycznych prognoz.
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Rozdzial IX

Zasady Ustroju Gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej

Warchot Iwona®*

Abstract:

European integration constitutes a problem to the traditional understanding of
sovereignty, which for centuries was associated exclusively with a state. This is because it
means establishing sovereign supranational authority, but without all the attributes of
sovereign political power. The legal system of the European Communities, which has been
developing for many years, is a complex and broad structure. This system includes thousands
of normative acts and extensive collection of judicial decisions of the European Court of
Justice. They are dominated by economic issues.

The Constitution of the Republic of Poland by the National Assembly on 2 April 1997 is
a set of norms-principles constituting the foundation of the political, social and economic
order in Poland. The democratic state of law following the principles of social justice is a state
that additionally pursues some concepts of the social state, namely a state that fulfils functions
of social welfare. These functions are fulfilled with consideration given to the support
principles and the social market economy principle, and hence their range should not exempt

a citizen from the duty to make his own efforts to achieve the assumed objectives.

Wstep

W ramach zagadnienia prawnych aspektow zaktadania 1 prowadzenia dziatalnosci
gospodarcze] w Polsce istotnym s3 zasady ustroju gospodarczego panstwa. Stanowig one
pewnego rodzaju srodowisko dla tworzenia 1 stosowania prawa, w tym prawa bezposrednio
odnoszacego si¢ do dziatalno$ci gospodarczej, czyli prawa gospodarczego publicznego.
Stosunki prawne, ktére wystepuja w ramach prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej czesciej
statystycznie naleza do stosunkéw regulowanych prawem prywatnym, mam tu na mysli
wszelkiego rodzaju umowy, ktore stanowig podstawe wykonywania wszelkiego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej. Tym nie mniej ja chce przedstawi¢ zagadnienie w aspekcie

prawnego otoczenia podmiotow prowadzacych taka dzialalno$¢ poprzez system norm

#1 Warchol Iwona- adiunkt w Katedrze Prawa Uniwersytetu Technologiczno — Humanistycznego im.
Kazimierza Pulaskiego w Radomiu, zainteresowania naukowe w nastgpujacych obszarach tematycznych: prawo
administracyjne, ochrona wlasnosci intelektualnej, spoteczenstwo obywatelskie.
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konstytucyjnych, stanowigcych ramy dla dzialania podmiotéw tworzgcych i stosujgcych
prawo.

Dla kroétkiego, syntetycznego ujecia przedmiotu istotne jest ustalenie zrodet prawa, ktore
po akcesji Polski do Unii Europejskiej ulegly znacznemu rozszerzeniu poprzez zjawisko
Wwzajemnego przenikania si¢ porzadkow prawnych Unii 1 panstw czlonkowskich. Rowniez
dosy¢ nowym zagadnieniem toretycznoprawnym jest tzw. Konstytucja Gospodarcza, ktorej
poswigcono punkt artykulu. Calosciowym rozwinigciem tematu jest przedstawienie
Konstytucji Gospodarczej Rzeczypospolitej Polskiej, z ktorej wynikajg zasady ustroju

gospodarczego panstwa polskiego.

I. Zrédla prawa gospodarczego publicznego

Problematyke zrodet prawa gospodarczego publicznego wyznacza obowigzujaca
koncepcja zrddet prawa, ktora nakazuje przez pojecie ,,zrodta prawa” rozumie¢ okreslone
fakty prawotwoércze. Wyrdzniony na gruncie obowigzujacego prawa system zrodet prawa
gospodarczego publicznego zostal uksztattowany przez ogdlne postanowienia Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, a w szczegdlnosci przez postanowienia przepisow Art. 8. Ust. 1,
Art. 9, art. 87 Ust. 1, Art. 90 i 91 Konstytucji.

Wyzej wymienione przepisy stanowig podstawe konstytucyjna wspotobowiazujacych
podsystemoéw prawa pochodzacych z réznych centrow prawodawczych. Wielosktadnikowos¢
systemu prawa potwierdzil Trybunat Konstytucyjny w Orzeczeniu z 11 maja 2005 r. K 18/04:
Prawng konsekwencjq Art. 9 Konstytucji jest konstytucyjne zalozemie, Ze na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego legislatora,
obowigzujq uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich) organow

prawodawczych®*?

. W przytoczonym wyzej Wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
Traktatu Akcesyjnego znalazto takze wyraz przekonanie, ze istnieje $cisly zwigzek zasady
nadrzednosci Konstytucji z suwerennoscig Rzeczypospolitej Polskiej243. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego normy Konstytucji stanowig wyraz suwerennej woli narodu i dlatego nie
mogq utraci¢ mocy obowiqzujgcej bgdz ulec zmianie przez sam fakt powstania nieusuwalnej

sprzecznosci pomiedzy okreslonymi przepisami (aktami wspolnotowymi a Konstytucja)244.

2 Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z 11 maja 2005 r., dotyczace zgodnosci Traktatu Akcesyjnego z
Konstytucja, K 18/04, OTK-A 2005, nr 5 poz. 49

3 K. Dziatocha, uwagi do Art. 8 Konstytucji RP, (w:) Konstytucji RP . Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5, str. 34,
Warszawa 2007 r.

4 Tak w uzasadnieniu Wyroku z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK-A 2005, nr 5 poz. 49.
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Podobny poglad wyrazil Trybunat Konstytucyjny w Wyroku®*® z 24 listopada 2010 r., w
sprawie zgodnosci Traktatu z Lizbony®*® z Konstytucja RP. Jednak znamienne jest wskazanie
takze w tym wyroku na wielosktadnikowo$¢ 1 multicentryczno$¢ wspolczesnego systemu
prawnego. W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego pojecie suwerennosci jako wladzy
najwyzszej i nieograniczonej, zarowno w stosunkach wewnetrznych panstwa jak i jego
stosunkach zewnetrznych, podlega zmianom odpowiadajgcym przeobrazeniom, ktore
dokonujg sie w swiecie w ostatnich stuleciach. (...) Wynikajq one rowniez ze wzrostu roli
prawa miedzynarodowego, jako czynnika ksztaltujgcego stosunki miedzynarodowe, sq
skutkiem rozwoju procesu instytucjonalizacji spotecznosci miedzynarodowej, a takze
nastepstwem  globalizacji oraz konsekwencjg integracji europejskiej. W rezultacie
wspomnianych zmian suwerennosS¢ nie jest juz postrzegana jako nieograniczona mozliwosé
wphywu na inne panstwa lub jako wyraz potegi nie podlegajgcej wplywom zewnetrznym,
przeciwnie, swoboda dziatan panstwa podlega ograniczeniom prawnomiedzynarodowym.
Zarazem jednak z punktu widzenia wspoiczesnej polskiej doktryny prawa miedzynarodowego
suwerennos¢ jest nieodlqczng cechq panstwa, ktora pozwala odrozni¢ je od innych

podmiotow prawa migdzynarodowegoZM.

(...) W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego
zacigganie zobowigzan migdzynarodowych iich wykonywanie nie prowadzi do utraty lub
ograniczenia suwerennosci panstwa, ale jest jej potwierdzeniem, a przynaleznosé¢ do struktur
europejskich nie stanowi w istocie ograniczenia suwerennosci panstwowej, lecz jest jej
wyrazem®*,

W literaturze przedmiotu podkre§lono, ze w wyniku zaciggania zobowigzan panstwo
niekoniecznie dokonuje samoograniczenia swobody swego dziatania, lecz niekiedy rozszerza
spektrum swej dziatalnos$ci na sfery, w ktorych wczesniej nie byto obecne, a zdolnos¢ do
zaciggania zobowigzan migdzynarodowych jest tym, co prawo migdzynarodowe wpisuje w
natur¢ prawng panstwa i konstytuuje tozsamo$¢ panstwa w prawie migdzynarodowym. Nie
jest to wiec czynnik ograniczajacy suwerennos$¢, gdyz pierwotnie peini on raczej funkcje

. .24
dowodu suwerenno$ci®®.

2> Sygn., akt K 32/09, publikacja OTK-A 2010, nr 9, poz. 108 oraz Dz. U. nr 229, poz. 1506.

8 podpisany 13 grudnia 2007 r., Traktat z Lizbony (Dz.Urz. UE 2007 C 306/1) wszedt w Zycie 1 grudnia 2009
r., zastagpil odrzucony Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy, przeksztatcit Uni¢ Europejska w spojng
organizacj¢ mi¢dzynarodowa, finalizujac trwajaca kilka lat trudna debate¢ nad jej reforma.

47 7 uzasadnienia Wyroku z 24 listopada 2010 r., Sygn., akt K 32/09, publikacja OTK-A 2010, nr 9, poz. 108
oraz Dz. U. nr 229, poz. 1506.

248 Tamze;

9 R. Kwiecief, Suwerenno$¢ panstwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie miedzynarodowym, Krakow,

2004 r., str. 128.
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Tym samym Trybunal Konstytucyjny podzielit poglad wyrazony w doktrynie prawa
konstytucyjnego, ze przystapienie do Unii Europejskiej jest postrzegane jako pewnego
rodzaju ograniczenie suwerenno$ci panstwa, nieoznaczajace jej przekreslenia i zwigzane z
efektem kompensacyjnym w postaci mozliwosci wspotksztattowania decyzji podejmowanych
w Unii Europejskiej>°.

Wielosktadnikowo$¢ polskiego porzadku prawnego jest konsekwencja obowigzku
przestrzegania wigzacego prawa mie¢dzynarodowego skutkujacego obowigzywaniem na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oprocz aktoéw prawnych stanowionych przez krajowe
organy prawodawcze — aktow prawnych stanowionych poza krajowym systemem organdéw
prawodawczych. Zrodtami prawa sa umowy miedzynarodowe, w tym takze te, ktore
powierzajg organizacjom migdzynarodowym wykonywanie niektorych kompetencji w
zakresie stanowienia prawa. Szczegélny charakter, jako sktadnik wielosktadnikowego
porzadku prawnego ma prawo Unii Europejskiej, ktére nie jest w petni zewngtrznym prawem
w stosunku do prawa krajowego.

Tworzy to zjawisko wspolzaleznosci miedzy panstwami cztonkowskimi w tym Polska a
Unia Europejska, ktoére wymyka si¢ jednoznacznej klasyfikacji w kategoriach tradycyjnie
pojmowanej suwerenno$ci, nakierowanej na rozdzielenie zakresu kompetencji miedzy
panstwami. Niektorzy przedstawiciele doktryny wskazuja, ze z procesu integracji europejskiej
wynika konieczno$¢ konstruowania pojecia suwerennosci w sposob otwarty na uwzglednienie
narastajacej Wsp(')lzaleZnoéci251.

Prawo obowiazujace na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w tym takze prawo
gospodarcze publiczne, jest genetycznie niejednorodne. Sktada si¢ ono z prawa unijnego oraz
z prawa polskiego, ktore stanowi prawo krajowe. Prawo gospodarcze publiczne za$ jest
rezultatem podziatu kompetencji co do jego tworzenia. System zrodet prawa gospodarczego
publicznego uwzglednia skutki prawne przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Jednym z
takich skutkow jest migdzy innymi obowigzek pelnego 1 natychmiastowego przejecia catego
dorobku unijnego, a w szczegdlnosci nakaz stosowania przepisow Unii Europejskiej na

warunkach okreslonych w traktatach zatozycielskich i Akcie Akcesyjnym.

20| Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009 r., str. 57
1 ). Barcz, M. Gorka, M. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2011 r., oraz cytowana
tam literatura
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Il. Konstytucja Gospodarcza

Termin ,,Konstytucja Gospodarcza” mozna rozpatrywa¢ w wielu aspektach. Kazimierz
Strzyczkowski w swojej obszernej publikacji Prawo gospodarcze publiczne nadaje temu
pojeciu znaczenie w wielu sensach migdzy innymi w sensie empirycznym, normatywnym,
materialnym i1 formalnym. Najwczesniejsze koncepcje konstytucji gospodarczej data nauka
niemiecka®?.

W znaczeniu empirycznym Konstytucja Gospodarcza oznacza rzeczywista organizacje¢ i
przebieg procesOw gospodarczych oraz faktyczne relacje miedzy panstwem i gospodarka.
Normatywne ujecie tego pojecia jest natomiast uogolnieniem obowigzujacych w danym
panstwie norm prawnych, ktore organizuja zycie gospodarcze i okre$lajg relacje migdzy
panstwem a gospodarkg. W odréznieniu od systemu prawnego, system gospodarczy ma
zupelie inna strukturg. Sklada si¢ bowiem z faktow (ktéore sa czynnikiem natury
obiektywnej) i regut natury normatywnej (ktore sg czynnikiem subiektywnym, w tym sensie,
ze wyrazaja okreslony paradygmat modelu dziatania indywidualnego i grupowego uznany w
danym czasie za wlasciwy do osiggnigcia w danym czasie celow jednostkowych i
zbiorowych).W odniesieniu do tego drugiego czynnika, ktory pojgciowo jest — z uwagi na
swoja normatywno$¢ — bliski prawu, mozna jednak dostrzec najistotniejsze roéznice w
stosunku do prawa. Pierwsza réznica polega na deklarowanym, prakseologicznym charakterze
norm ekonomicznych. Druga ro6znica polega natomiast na konkurencyjnosci modeli
prakseologicznych, w ramach ktérych formutowane sa normatywne twierdzenia ekonomii.
System prawny za$ danego panstwa jest budowany poprzez normy prawne na bardziej
uproszczonych zalozeniach®®,

W  znaczeniu materialnym Konstytucja Gospodarcza oznacza caloksztalt norm
prawnych dotyczacych organizacji zycia gospodarczego danej spolecznosci jako ogdt zasad
prawnych regulujacych i utrwalajacych organizacje i przebieg procesu gospodarczego. Co
oznacza caloksztalt norm prawnych regulujagcych zycie gospodarcze na wszystkich
poziomach regulacji prawnej.

Konstytucja Gospodarcza w znaczeniu formalnym oznacza caloksztalt przepisow
konstytucyjnych organizujacych gospodarke, czyli przepisoéw o podstawowym znaczeniu dla
okreslenia mechanizmu koordynacji gospodarki i ochrony podmiotéw gospodarujacych.

Konsekwencja Konstytucji Gospodarczej tzn. zawarcia w Ustawie Zasadnicze] okreslonej

%2 K, Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Wyd. 6, Warszawa 2011 r., str. 56 i nast. oraz cytowana
tam literatura
%3 A, Nowak-Far (red.), Konstytucja Gospodarcza Unii Europejskiej. Aksjologia, Warszawa 2010 ., str. 4.
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koncepcji porzadku gospodarczego jest zwigzanie konstytucyjng koncepcja ustawodawczy,

rzadu, sadow i innych podmiotdéw zycia gospodarczego.

I11. Konstytucja Gospodarcza Unii Europejskiej

Konstytucje Gospodarcza Unii Europejskiej tworza zasady traktatowe, ktore organizuja
gospodarke w ramach okreslonego ustroju gospodarczego w samej Unii i1 w panstwach
cztonkowskich oparte na aksjologii podstawowych celéw spotecznych i gospodarczych Unii
Europejskiej, ktére jednoczesnie wspottworza konstytucje gospodarcza panstwa
cztonkowskiego, w tym takze Polski, wobec tego zasadne jest w tym miejscu wskazanie tych
zasad jako obowigzujacych réwniez na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej.

W tym miejscu przedstawie i omoéwie pokrotce te zasady. Sa nimi zasada spolecznej
gospodarki rynkowej, zasada otwartej gospodarki rynkowej z wolna konkurencja, zasada
rynku  wewngtrznego, swobody rynku wewnetrznego, zasada pomocniczo$ci i
proporcjonalno$ci, zasada neutralnos$ci traktatowej, zasad ustug w ogoélnym interesie
gospodarczym, zasada niedyskryminacji 1 zasada zrOwnowazonego  wzrostu
gospodarczego®*.

Koncepcja spotecznej gospodarki rynkowej powstata w latach czterdziestych ubiegtego
stulecia w niemieckiej neoliberalnej mysli ekonomicznej, w ktorej konkurowaty dwa warianty
liberalizmu, tzw. ordoliberalizm 1 koncepcja spolecznej gospodarki rynkowej. Spoleczna
gospodarka rynkowa w aspekcie historycznym jest zwigzana z niemieckim powojennym
cudem gospodarczym i osobg Ludwika Erharda — pierwszego powojennego ministra
gospodarki Republiki Federalnej Niemiec. Mimo wielu prob syntezy, nie jest to dotychczas
precyzyjnie okreslony system teoretyczny, ale zbior pewnych idei spoteczno-politycznych dla
wolnego 1 sprawiedliwego pod wzgledem socjalnym spoleczefistwa oraz pewne ogodlne
zasady polityki gospodarczej. W literaturze przedmiotu pierwszg definicje spotecznej
gospodarki rynkowej przypisuje si¢ Alfredowi Miillerowi-Armackowi — bliskiemu
wspotpracownikowi Erharda, w $wietle ktorej sens spofecznej gospodarki rynkowej polega na
potgczeniu zasady wolnosci na rynku z zasadg rownosci spoiecznejzss.

Zgodnie z Art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej Unia ustanawia rynek wewnetrzny. Dziata

na rzecz trwatego rozwoju Europy, ktérego podstawg jest zrownowazony wzrost gospodarczy

%4 K. Strzyczkowski, opt. cit... str. 73-79.
5 K. Kaminska, Spoleczna gospodarka rynkowa jako model ladu gospodarczego Unii Europejskiej, Ekonomia
4(25)/2013 r., str. 230.
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oraz stabilno$¢ cen, spoteczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmierzajaca
do pelnego zatrudnienia i postepu spotecznego oraz wysoki poziom ochrony i poprawy
jakosci $rodowiska. Zgodnie za$ z Art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej granice kompetencji
Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kompetencji podlega zasadom
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci. Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziata wytacznie w
granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa czltonkowskie w Traktatach do
osiggnigcia okre§lonych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w
Traktatach naleza do panstw cztonkowskich.

Zgodnie z zasada pomocniczosci, w dziedzinach, ktore nie naleza do jej wytacznej
kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
zamierzonego dzialania nie moga zosta¢ osiggnicte w sposdb wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie
na poziomie Unii.

Rynek wewnetrzny Unii  konstytuuja przede wszystkim tzw. swobody rynku
wewnetrznego, regulowane przez przepisy prawne Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej kreujace nastepujace swobody: swobode przeplywu towarow (Art. 28-37
TFUE), swobod¢ przeptywu oséb w tym pracownikow (Art. 454-48 TFUE), swobodg¢
przedsigbiorczosci (Art. 49-55 TFUE), swobode $wiadczenia ustug (Art. 56-62 TFUE),
swobode przeptywu kapitatu (Art. 63-66 TFUE). Przepisy zapewniajace rynek wewngtrzny
stosuje si¢ bezposrednio, co oznacza, ze wigza nie tylko panstwa czlonkowskie, lecz takze
obywateli Unii Europejskiej. Stanowig tym samym podstawy praw, ktore moga byc
dochodzone przed krajowymi sgdami 1 organami administracji publicznej na podstawie prawa
uwzgledniajacego zasadniczo pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej przed prawem
wewngetrznym panstwa cztonkowskiego.

W nawigzaniu do wczesniejszych rozwazan o wieloskladnikowos$ci systemu prawa 1
jego multcentrycznosci, nalezy skonstatowac, iz faktem jest postepujaca europeizacja prawa,
ktéra oznacza wzajemne wptywanie porzagdkdw prawnych panstw cztonkowskich i Unii na
siebie®®,

Europeizacja prawa gospodarczego publicznego oznacza oddzialywanie przez porzadek

unijny na prawo krajowe tworzone przez organy panstw cztonkowskich 1 jego przeksztatcanie

%6 5. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjnego (Zarys
problematyki), (w:) Studia prawno-europejskie, t. VI, red. M. Sewerynski, £.6dZ 2002 r., str. 72 oraz podana tam
literatura.
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przez europejska mysl prawng oraz judykature europejska, przede wszystkim Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej. Nalezy zarazem zwrdci¢ uwage na nieporownywalnie
wicksza rolg w systemie prawa Unii jej organu sadowego, ktérym jest Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w stosunku do sadow i trybunaléw w wielu panstwach.
Stoi on na strazy ochrony swobdd obywatelskich i realizacji konkretnych uprawnien osob
fizycznych i prawnych.

Trybunal  Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej kontroluje praworzadnos$¢ dziatan
organdw wspolnotowych, samych panstw cztonkowskich 1 podmiotéw prywatnych w sposob
dalece wykraczajacy poza typowa dzialalno$¢ trybunatow miedzynarodowych. Petni
réwnoczesnie istotng rol¢ w uzupelnianiu luk w prawie, co ma niebagatelne znaczenie w
swietle czestokro¢ ogolnego charakteru uregulowan i konieczno$ci dostosowywania jego

. . 257
norm do celow procesu integracji.

IVV. Konstytucja Gospodarcza Rzeczypospolitej Polskiej

Konstytucje gospodarcza na poziomie krajowym tworzg postanowienia Konstytucji o
szczegolne] doniostosci dla ustroju gospodarczego panstwa. Konstytucja RP nie zawiera
wyraznego katalogu zasad prawa gospodarczego publicznego. W zwigzku z tym konieczne
jest odwotanie si¢ do praktyki konstytucyjnej i doktryny?®.

W S$wietle praktyki konstytucyjnej 1 doktryny mozna wskaza¢ nastepujace zasady
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej: zasada spotecznej gospodarki rynkowej,
zasada ochrony wlasnosci prywatnej, zasada solidarno$ci, zasada dialogu i1 wspotpracy
partnerow spotecznych, zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada panstwa
sprawiedliwosci spolecznej, zasada pomocniczosci, zasada proporcjonalnosci, zasada
wolnosci gospodarczej, zasada rownosci 1 zasada konkurencjizsg.

Zgodnie z Art. 20 Konstytucji RP deklarujacym spoteczng gospodarke rynkowa jej
podstawa jest wolnos¢ gospodarcza i prawo wlasnosci prywatne;.

Konstytucyjna zasada wolnosci gospodarczej nalezy do podstawowych zasad polskiego
porzadku prawnego, w tym publicznego prawa gospodarczego. Jej zakres i znaczenie dla
funkcjonowania przedsigbiorcow w systemie spotecznej gospodarki rynkowej, tez
okreslonym przez konstytucje, jest zasadnicze. W doktrynie prawa, zwlaszcza gospodarczego

1 administracyjnego, jest to powszechnie uznany fundament gospodarki. Jednakze w systemie

BT A, Cieslinski, Wspélnotowe prawo gospodarcze, Tom I Swobody Rynku Wewnetrznego, \Warszawa 2009 r. str.
14.

8 K. Strzyczkowski, opt. Cit.... str.79.

9 Tamze str. 80-113.
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prawa pojawiajg si¢ regulacje ustawowe, ktore zakres wolnosci gospodarczej poddaja
roznorodnym ograniczeniom”®.

Ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej wynika¢ musza z obowigzku
spetnienia przewidzianych prawem warunkow prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, a
dotyczacych ochrony przed zagrozeniem zycia i zdrowia ludzkiego oraz innych warunkow
okreslonych w przepisach budowlanych, sanitarnych, przeciwpozarowych i ochrony
srodowiska. B. Banaszak, interpretujac art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
wyraznie podkresla zwigzek z interwencjonizmem panstwowym. Zasadno$¢ ograniczen
wolnosci gospodarczej usprawiedliwia¢ powinien wazny interes publiczny. Konstytucja go
nie definiuje, ale w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i w nauce powszechnie
przyjmuje si¢, ze pojgcie to obejmuje bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrong
srodowiska, zdrowia publicznego oraz moralno$ci publicznej 261,

Zdaniem K. P. Labendy Polske mozna okresli¢ mianem panstwa o $rednim stopniu
wolnosci gospodarczej®®®. Autor stawia swoja teze $wietle badan wiasciwych dla nauk
ekonomicznych.

D. Walczak-Duraj w aspekcie nauk spotecznych stawia nastgpujace tezy: przyjecie w
Polsce modelu gospodarki liberalnej w wersji neoliberalnej wygenerowato caty szereg
problemoéw, z ktorymi wczesniej (w gospodarce socjalistycznej) nie mieliSmy do czynienia.
Panstwo zaczeto si¢ wycofywac z tych obszaréw, w ktorych winno jeszcze jaki$ czas, czy
nawet na stale, pozosta¢, tam za$, gdzie nadal spetnia swoje funkcje, staje si¢ gtownie areng
walki o wptywy i korzy$ci ekonomiczne. W tej sytuacji coraz cz¢s$ciej] mozemy doswiadczaé
deficytow odpowiedzialnosci wszedzie tam, gdzie zasada wolnosci dziatan miata szanse na
realizacje. Nalezy zdawac sobie takze sprawe¢ z tego, ze w zrozumieniu moralnych
problemoéw nowej rzeczywistosci gospodarczej, spotecznej i politycznej nie mozemy opiera¢

si¢ wylacznie na do$wiadczeniach krajow wysoko rozwinietych. Przemiany systemowe

20 3. Ciechanowicz-McLean, Konstytucyjna zasad wolnosci gospodarczej a ochrona $rodowiska, Gdanskie
Studia Prawnicze, Tom XXXI, 2014 rok, str. 99.

01 B_Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wyd. 2, Warszawa 2012 r., str. 171-173.

%2 Ppatrz: K. P. Labenda, Wolnos¢ gospodarcza. Polska na tle Europy i $wiata — zarys problemu. Studia
Gdanskie, Tom VI, str. 216-118. Indeks wolnoéci gospodarczej The Fraser Institute powstaje w kooperacji z
niezaleznymi instytucjami badawczymi w poszczegoélnych krajach. W przypadku Polski jest to Centrum im.
Adama Smitha. W rozumieniu autoréw tego indeksu klasyczna definicja wolno$ci gospodarczej (ekonomicznej)
obejmuje poszanowanie legalnie zdobytej wlasnosci i prawo do dysponowania nig przy jednoczesnym
respektowaniu praw innych podmiotéw, a wskaznik wolnosci ekonomicznej powinien mierzy¢ zakres, w ktorym
prawidtowo uzyskana wlasno$¢ jest chroniona i uzywana w dobrowolnych transakcjach dysponentow tej
wilasnos$ci. Indeks przybiera wartosci od 0 (najnizsza) do 10 (najwyzsza). Polska klasyfikowana jest w tym
rankingu od 1985 roku (poczatkowo, tak jak pozostate kraje, w cyklu pigcioletnim).
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kazdego spoteczenstwa, jego tradycje 1 mozliwosci, implikuja bowiem odmienne wybory
moralne®®,

Podsumowujac temat wolnos$ci gospodarczej nalezy uznaé, iz jej model w ujeci
ustrojowym ma bezposrednie przetozenie na akty nizszej rangi, zas szczegotowe analizowanie
wylaczen ustawowych rozszerzytoby ramy publikacji poza przyjety zakres. Wolnos¢
gospodarcza historycznie wywiedziona z prawa wiasnosci i wolnosci osobistej przynalezy
jednostce jako prawo naturalne®”.

Ze wzgledu na tres¢ Art. 20 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym witasno$¢ prywatna
stanowi jedng z podstaw spotecznej gospodarki rynkowej, wilasno$¢ prywatna uzyskata
funkcjonalnie pozycje dominujacg. Tym samym ustawa zasadnicza, nie negujac istnienia
wiasno$ci innych podmiotow (panstwowych i samorzadowych) i nakazujagc rowna ochrone
prawnag wszelkich form wtasno$ci, uznata, ze gospodarka zasadniczo jest realizowana w
ramach wlasno$ci prywatnej 263

Uprzywilejowana pozycja wiasnosci prywatnej jako podstawy ustroju spotecznej
gospodarki rynkowej znajduje ochrone konstytucyjna w przepisie Art. 21 Ust. 1 Konstytucji
RP. Wyrazona w tym przepisie zasada ustrojowa odgrywa znaczacg rol¢ jako wzorzec w
zakresie dotyczacym badania konstytucyjnosci przepisow prawnych, jesli konstytucja nie
zawiera norm bardziej szczegotowych®®. Konstruowane zasad ustrojowych stuzy
ksztaltowaniu pewnych kierunkow dziatania panstwa, z zwlaszcza jego celow 1 zadan. W
Swietle postanowien Konstytucji RP jednym z celow 1 zadan panstwa jest ochrona
wiasnosci®®’. Wydaje si¢, ze art. 21 Konstytucji mozna potraktowac jako bardziej ogdlny
wyraz unormowania zawartego w art. 64, za§ zamieszczenie go w rozdziale I Konstytucji
nalezy tlumaczy¢ dazeniem do podkreslenia znaczenia ochrony prawa wiasnosci. Podobnie
nalezy interpretowac takze art. 20 Konstytucji, tj. przede wszystkim jako norme programowq
nakazujgcq wycofanie sig¢ panstwa ze sfery gospodarczej268. Przepis art. 64 wprowadzony
zostal natomiast do Konstytucji z intencja zapewnienia podmiotowi prawa wlasnosci
mozliwosci stosowania wszelkich konstytucyjnych procedur stuzacych jego ochronie oraz

zaakcentowania ewolucji oraz zmiany jako$ciowej polskich unormowan w sferze

%3 D, Walczak-Duraj, Wolnos¢ gospodarcza a poczucie odpowiedzialnosci za dobro wspélne, Annales. Etyka w
zyciu gospodarczym., T. 17, nr 3/2014 r., str. 14.

%4 K. Strzyczkowski, opt. cit.... str.100

265 Tamze, str. 109

28 por. E. Letowska, Wlasnos¢ i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy,
,.JKwartalnik Prawa Prywatnego” 2009, z. 4, s. 889.

%75 Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna ochrona wlasnosci, Krakoéw 2003, str. 32

28 M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007 r., str. 193
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wlasnos$ciowej. Nie jest on zatem zbednym powtdrzeniem art. 21 ust. 1 Konstytucji, o czym
swiadczg takze réznice zakresu podmiotowego wskazanych przepisow.

Pojecie 1 zakres zasady rownosci zostaty sformutowane w Art. 32 Ust. 1 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego
traktowana przez wtadze publiczne. Norma ta jest adresowana do wszelkich organow wiladzy
publicznej, w tym do organow stanowiacych i stosujacych prawo.

W literaturze z zakresu prawa konstytucyjnego ugruntowat si¢ poglad, ze norma prawna
zawarta w art. 32 Konstytucji stanowigca, ze wszyscy sg réwni wobec prawa, jest zasada
prawa i ma charakter lex generalis, zatem obowigzuje wobec wszystkich podmiotow prawa,
poddanych polskiej jurysdykcji, to jest zarbwno wobec 0sob fizycznych, jak i prawnych,
a nadto oznacza zardwno réwnos¢ praw, jak i rownos¢ w prawie®®.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego nalezy do podstawowych zasad
ustrojowych, gdyz stanowi zasad¢ wyznaczajaca granice oddzialtywana panstwa na
gospodarke, ktora jest zasadniczo dziedzing aktywnosci jednostek. W zwigzku z zasada
panstwa prawnego wystepuje, sformutowany w Art. 22 Konstytucji RP, wymdg ustawowej
drogi ograniczenia wolnos$ci gospodarczej, wyrazajacy zasad¢ wylacznosci ustawowej. Jest to
wymog uzasadniony, gdyz ingerencja w sfer¢ wolnosci gospodarczej odnosi si¢ do
aktywnosci jednostek, ktorych prawa zostaly zagwarantowane w sensie formalnym
zastrzezeniem regulacji ustawowej. W ujeciu materialnym zasada panstwa prawnego oznacza
obowigzek sprawowania wladzy publicznej z uwzglgednieniem gwarancji w sferze praw i
wolnosci jednostek oraz realizacji celow sprawiedliwosci spotecznej?”.

Zasada konkurencji jest zasadg prawa gospodarczego publicznego, gdyz konkurencja
jako podstawowy mechanizm gospodarki rynkowej orientuje proces oddziatywania organow
wladzy publicznej na gospodarke. W przeciwienstwie do wielu konstytucji panstw
europejskich Konstytucja RP nie zawiera expressis verbis postanowienia o gwarancji
konkurencji. W pewnym sensie, za podstawe konstytucyjng ochrony konkurencji jako zasady
ustrojowej uznaje si¢ Art. 76 Konstytucji, zgodnie z ktorym witadze publiczne chronig
konsumentow, uzytkownikow i najemcoéw przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu,
prywatnos$ci 1 bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Brak

wyraznego i bezposredniego postanowienia uznajgcego konkurencj¢ za jedng z zasad ustroju

%9 |, Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa w swietle ustawy o udostepnianiu

informacji gospodarczych, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, nr 3, 2012 r., str. 74.
270 K. Strzyczkowski, opt..cit. str. 89.
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gospodarczego nie stanowi przeszkody rekonstrukcji tej zasady z istotnych dla gospodarki

postanowien Konstytucji® .

Zakonczenie

Zasady ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej sg ogdlnymi ramami, w
ktorych dziata cato$¢ systemu prawa 1 organdw go stosujacych a wiec sagdow powszechnych,
Sadu Najwyzszego oraz organdw administracji panstwowej. Ta proba ich przytoczenie
stanowi jedynie zarys problemu, z uwagi na ramy publikacji, niektére zasady zostaly jedynie
wzmiankowane. Jednak uwazam, iz taka forma opracowania jest wystarczajagca na
zarysowanie ram ustrojowych dla prawa w ramach ktérego maja funkcjonowaé podmioty,
ktére zamierzajg otwierac i prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza w Polsce. Niezwykle istotnym
jest uwzglednienie norm wynikajacych z prawa Unii Europejskiej zwlaszcza wynikajacych z
pierwotnego prawa Unii, ktore obowigzuje w Polsce bezposrednio i moze by¢ podstawa praw
1 obowigzkow dla obywateli. Po zapoznaniu si¢ z ramami ustrojowymi panstwa w zakresie
organizacji i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w Polsce mozna uzna¢, iz srodowisko do
takiej dziatalno$ci w aspekcie norm o najwigkszej ogolnosci jest pozytywne i zachecajace.
Problemy moga si¢ pojawia¢, w przypadkach bezposredniego stosowania prawa, chociazby z
uwagi na wiele norm chronigcych prawa konsumenta. Regulacja normatywna w zakresie
ochrony praw 1 interesow konsumenta jest bardzo rozbudowana zar6wna w obszarze unijnym

jak i polskim.

21 Tamze str. 113.
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