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TERYTORIALNEGO

Kategoria wladczych kompetencji organéw administracji publicznej po-
zostaje w $cislym 1 nierozerwalnym zwiazku z ogdlnym pojeciem wiladztwa
administracyjnego!. Wtadztwo administracyjne stanowi ,zawezone z uwagi
na kryterium podmiotowe wiladztwo panstwowe (publiczne) przystugujace
niepodzielnie panstwu jako organizacji, a wynikajace z wladzy panstwowej
(publicznej), sprowadzajace sie do zakresu mocy normatywnie wyznaczonych
atrybutéw, w jakie wyposazona zostala administracja publiczna, przejawiaja-
ce sie¢ w ustalaniu sfery praw 1 obowiazkéw podmiotéw znajdujacych sie poza
jej organizacja, badz tez w jej organizacji”?. Wladztwo publiczne przystugujace
panstwu jako organizacji moze by¢ zatem atrybutem i innych podmiotéw dzia-
lajacych w ramach tej organizacji, w tym rowniez dzialajacych na zasadzie
decentralizacji jednostek samorzadu terytorialnego.

Elementami przesadzajacymi o mocy wladztwa administracyjnego podmio-
tow wykonujacych administracje publiczna, a takze o efektach jego realizac)i
sa podstawy normatywne zakodowane w aktach rangi ustawowej. Wtadztwo
administracyjne organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest wiec — tak
jak wladztwo wszystkich organéw administracji publicznej — okreslone przez
normy ustawowe kreujace kompetencje tych organéw 1 wskazujace, jak z nich
korzystaé (Jest zatem okres$lone przez normy réznego typu). Analizujac deter-
minanty realizowania wladztwa administracyjnego przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, nalezy mie¢ na uwadze zwlaszcza te normy usta-

! Omawiana w artykule problematyka prezentowana jest z perspektywy nauki prawa ad-
ministracyjnego 1 opiera sie na przyjmowanych w tej nauce ustaleniach w kwestii rozumienia
kompetencji administracyjnej. Nawiazuje do ustalen teorii prawa jedynie w zakresie, w jakim
ustalenia te dotychczas inspirowaly nauke prawa administracyjnego do dokonywania wyboréw
takich ujeé teoretycznoprawnych, ktére najlepiej odpowiadaja intuicjom i potrzebom prawa admi-
nistracyjnego. Przedstawione opracowanie nie jest zatem glosem w dyskusji prowadzonej z per-
spektywy teorii prawa a dotyczacej kompetencji i normy kompetencyjnej.

2 M. Krawczyk, Podstawy witadztwa administracyjnego, Krakéw 2014, s. 338 (nieopublikowa-
na rozprawa doktorska).
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wowe, ktore okreslaja prawa 1 obowiazki wspdlnoty samorzadowej, wyznacza-
ja zakres jej samodzielno$ci w realizowaniu wladzy publicznej, a takze wyzna-
czaja zakres powierzonych jej do wykonania zadan publicznych. Niewatpliwie
normy takie determinuja sposéb czynienia uzytku z kompetencji organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Rozwazania prezentowanego opracowania dotycza obszaréw, w ktérych
wladztwo administracyjne realizowane jest w sferze zewnetrznej w procesach
tworzenia prawa w ramach kompetencji prawodawczych.

W analizie dotyczacej kompetencji prawodawczych organéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego nie nalezy zatem abstrahowaé¢ od sytuacji prawne;j
tych jednostek (wspélnot samorzadowych), gdy sie uwzgledni unormowania
Konstytucji RP zawarte w art. 163, art. 165 ust. 2, art. 169 ust. 1, art. 171
ust. 1, art. 87 ust. 2, art. 94, statuujace chroniona prawnie ich samodziel-
nosé¢. Witadztwo administracyjne tych organdéw pozostaje w zwiazku z sytuacja
prawng wspolnot samorzadowych, a w konsekwencji ono samo, jak i charakter
kompetencji organéw jednostek samorzadu terytorialnego mozna analizowaé
z perspektywy podmiotowosci publicznoprawnej tych wspdlnot.

II

Podmiotowo$é publicznoprawna wspoélnot samorzadowych, zgodnie z pan-
stwowa, teorig samorzadu, jest konsekwencjg podmiotowosSci prawne) panstwa?®
1jako taka wyznaczana jest ich samodzielnoscig 1 wladztwem publicznym, ja-
kie uzyskuja one w drodze ustawowej. Skoro wiec atrybut wladztwa publicz-
nego wigzany jest z samodzielno$cia wspdlnoty samorzadowe) wyznaczona, jej
prawami i obowiazkami publicznoprawnymi, to uprawnione jest twierdzenie,
ze publiczne prawa podmiotowe 1 obowigzki takiej wspdlnoty uzasadniajag jej
wladztwo publiczne 1 wyznaczaja jego granice.

Prawa te 1 obowiazki wynikaja wylacznie z obowigzujacych norm praw-
nych, co oznacza, ze 1 zakres wladztwa publicznego wspdlnoty samorzadowej
jest $cisle zdeterminowany prawnie?. Nie zapominajac o tym, ze wspolnoty
samorzadowe sa wspoélnotami publicznoprawnymi w ramach szerszej tego ro-
dzaju wspolnoty, jaka jest panstwo, nalezy mie¢ na uwadze, ze o ile sposéb
wykonywania wladztwa publicznego 1 samo wladztwo publiczne panstwa sa
okres$lane przez jego organy ustawodawcze, o tyle na zakres wladztwa publicz-
nego wspolnoty samorzadowej 1 sposéb jego realizacji ona sama nie ma 1 nie

3 T. Bigo, Zwiqzki publicznoprawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928,
s. 140-141; J. Jendroska, Teorie samorzadu terytorialnego, w: J. Boé (red.), Prawo administracyj-
ne, Wroctaw 2004, s. 185; 1. Skrzydto-Niznik, Ochrona publicznych praw podmiotowych obywateli
a instytucja Naczelnego Sqdu Administracyjnego, ,Casus” 1997, nr 5, s. XIV.

4 Art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 594; dalej jako: ustawa o samorzadzie gminnym), art. 2 ust. 1 ustawy
z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 595; dalej jako: ustawa
o samorzadzie powiatowym), art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
woédztwa (t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 596; dalej jako: ustawa o samorzadzie wojew6dztwa).
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moze mie¢ decydujacego 1 wytacznego wptywu. Wiadztwo publiczne wspdlnoty
samorzadowej zdeterminowane jest regulacjami ustawowymi, a skoro jest ona
0sobg prawna, to oznacza, ze wladztwo to moze by¢ wykonywane przez organy
takiej wspdlnoty, o ile zostana one do tego upowaznione przez normy obowia-
zujacego prawa. O jego istnieniu 1 zakresie decyduje ustawodawca kreujacy
z jednej strony kompetencje organéw wspdlnoty samorzadowej, a z drugiej —
wyznaczajacy granice samodzielno$ci tej wspdlnoty. Wiadztwo publiczne nie
jest wiec naturalna, ,przedprawna’ cecha wspélnoty samorzadowej i nie jest
,konkurencyjne” wobec wladztwa panstwa?®.

Pozycja prawna wspdlnot samorzadowych determinowana ich konstytucyj-
nie zagwarantowana samodzielnoS$cia 1 pozycja prawna panstwa wyznaczana
jego suwerenno$cia nie moga by¢ utozsamiane. Wplywa to rowniez na charak-
ter ,,produktu” bedacego wynikiem realizowania przez organy wspdlnot samo-
rzadowych ich kompetencji prawodawczych.

III

Obierajac na wstepie 1 wylacznie jako punkt wyjsécia dalszych rozwazan
ogolna, perspektywe nawigzujaca do wypracowane] w nauce prawa admini-
stracyjnego konstrukcji kompetencji administracyjnej® in genere, tj. bez odwo-
lywania sie w tym miejscu do specyfiki realizowania kompetencji w zakresie
tworzenia prawa, nalezy przyjac, ze z istoty kompetencji administracyjnej wy-
nika, ze jakiekolwiek dziatania publicznoprawne wspdlnoty samorzadowej nie

5 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniern ustro-
Jowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 311.

6 Kategoria kompetencji administracyjnej, w tym jej zrédta, istota i charakter, zgodnie z po-
gladami doktryny prawa administracyjnego nie jest tozsama z kategoria kompetencji w jej réz-
nych rozumieniach prezentowanych w teorii prawa. Zwlaszcza koncepcja normy kompetencyjnej
7. Ziembinskiego znacznie odbiega od ugruntowanej w doktrynie prawa administracyjnego kon-
wencji, w my$l ktérej adresatem normy kompetencyjnej nie jest podmiot podlegty kompetencji, lecz
podmiot, ktéry uzyskuje kompetencje. Zob. T. Rabska, W poszukiwaniu pojecia ,,kompetencji nor-
modawczej” organéw administracji paristwowej, AUW, Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, s. 259 i n.;
W. Géralezyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 61. Row-
niez w teorii prawa wskazuje sie, ze rozumienie kompetencji przez koncepcje redukujace pojecie
normy zakazu (nakazu) postepowania nie jest nastawione na analize relacji najistotniejszej dla
administratywistyki, tj. relacji pionowej miedzy podmiotem administrujacym a podmiotem admi-
nistrowanym, a tym samym nie spelnia wymogu operatywnosci w analizowaniu tej relacji, zacho-
dzacej pomiedzy dziatajacym podmiotem posiadajacym kompetencje a podmiotem tej kompetencji
podlegtym. Zob. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 118-
119, 125-126. Kompetencja administracyjna traktowana jest w doktrynie jako nowa jako$¢ wlasci-
wa prawu administracyjnemu. Zob. D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyj-
nym, ,Panstwo 1 Prawo” 43, 1988, z. 3, s. 72. Przyjmuje sie, ze kompetencja oznacza upowaznienie
organu do podejmowania czynnosci administracyjnoprawnych w imieniu panstwa wobec innych
podmiotéw. Zob. T. Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkq, Wroctaw-Warszawa-
-Krakéw 1990, s. 108, 114. Por. tez: J. Borkowski, Zagadnienie kompetencji ogdlnej i szczegélnej
w prawie administracyjnym, ,Studia Prawnicze” 1971, z. 31, s. 61-62; J. Bo¢, Pojecie kompetencji,
w: idem (red.), op. cit., s. 143; W. Jakimowicz, Wykladnia w prawie administracyjnym, Warszawa
2006, s. 397-410; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2014, s. 142.
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moga by¢ podejmowane poza granicami kompetencji jej organéw. Nawet praw-
nie okreslona samodzielno$é wspdlnoty samorzadowej nie moze by¢ realizo-
wana bez kompetencji administracyjnych, ani tez poza ich zakresem. Atrybut
samodzielnos$ci nie moze stanowi¢ podstawy do ,,doszukiwania sie” w systemie
prawnym norm kompetencyjnych, w tym norm kompetencji prawodawczej
1 uzasadniac ich jakiegokolwiek domniemywania, moze natomiast mie¢ wpltyw
na sposéb realizowania istniejacych kompetencji administracyjnych, oczywi-
$cie sposodb wyznaczony wylacznie przez kryterium legalnosSci (a nie réwniez
przez inne kryteria dopuszczalne prawnie w stosunku do podmiotéw niesamo-
dzielnych).

Kompetencje organéw administracji publicznej, jezeli je rozumie¢ jako upo-
waznienia’ do okreslonego zachowania skierowane do organéw administracji

7 Odwotuje sie w tym miejscu do prezentowanego w doktrynie stanowiska, zgodnie z ktérym:
Lkompetencja prawna jest pojeciem poznawczo pierwotnym w stosunku do teoretycznoprawne;j
konstrukeji znanej jako tzw. norma kompetencyjna. Normy prawne powstaja w nastepstwie wy-
konania regut wyposazajacych w kompetencje [...]. Odrézniaé jednak nalezy reguly, taczone tu
pojeciowo z kompetencja, 1 normy jako wypowiedzi bedace rezultatem wykonania kompetencji.
Konstrukcja normy kompetencyjnej zaktada natomiast redukcje regut (kompetencji) do norm po-
wodujac zarazem znieksztalcenie typowego ksztaltu jezykowego normy, co powoduje caly szereg
komplikacji przy prébach adaptacji tej konstrukeji w naukach szczegdétowych”. Zob.: A. Bator,
Uzycie normy prawnej w regulacji stosunkéw gospodarczych, Wroctaw 2000, s. 314. Nawiazuje
zatem do niepredyktywnej koncepcji kompetencji i (norm) regul ja wyznaczajacych w ksztalcie
zaproponowanym przez M. Matczaka. Zob. M. Matczak, op. cit., s. 145-146. Norme kompetencyj-
na w ujeciu Z. Ziembinskiego mozna tu rozpisaé na regute dokonywania czynnos$ci konwencjonal-
nej (regule kompetencyjna) oraz norme postepowania bedaca efektem skorzystania z tej reguly
(w sytuacji, w ktérej do ustanowienia normy postepowania dochodzi). W ujeciu niepredyktywnym
uprawnione bytoby stwierdzenie, ze wérdéd norm prawnych zakodowanych w tekécie prawnym
mozliwe jest wyrdznienie zar6wno norm postepowania, w sytuacji skorzystania z reguty kompe-
tencyjnej, ktére to normy zawieraja wyrazenie nakazu lub zakazu, oraz wtasnie regut kompeten-
cyjnych dotyczacych mozliwoéci dokonania czynnosci konwencjonalnych. Reguta kompetencyjna
bedaca réwniez norma prawna moze by¢ w tym ujeciu nazwana norma kompetencyjna. Ze wzgle-
du na tego rodzaju regute okres§lony podmiot czy podmioty uzyskuja upowaznienie do dokonywa-
nia czynnoéci, ktérej bedzie przypisywany charakter danego rodzaju czynnoéci konwencjonalnej.
Upowaznienie to w prezentowanym ujeciu mozna nazwaé¢ kompetencja. Kompetencja w ujeciu
teoretycznoprawnym jest wiec sytuacja prawna podmiotu, ktéry dokonujac okreslonej czynnosci
C na mocy reguly kompetencyjnej R, dokonuje skutecznie czynnosci konwencjonalnej Ck, a przez
to osiaga skutek Cm polegajacy na ustanowieniu (albo zmianie istniejacej, albo derogacji) normy
postepowania N lub reguly kompetencyjnej R (wéwczas mozna méwi¢ o kompetencjach normo-
tworczych, wérdd ktérych mieéci sie réwniez kompetencja do wydawania aktéw administracyj-
nych) badz skutek polegajacy na aktualizacji obowiazku okre§lonego w juz ustanowionej normie
postepowania N (wéwczas mozna méwié o kompetencjach do zaktualizowania obowiazku, np. na
skutek wniosku o wszczecie postepowania organ jest zobowiazany ze wzgledu na norme wezeéniej
juz ustanowiong podja¢ odpowiednie czynnos$ci procesowe), badz wreszcie skutek polegajacy na
wywolaniu innego skutku konwencjonalnego bedacego niezbednym elementem innej reguly kom-
petencyjnej R (wowcezas mozna méwié o kompetencjach pomocniczych, np. wydanie przez organ
postanowienia w trybie art. 106 k.p.a. jest niezbednym elementem proceduralnym wydania de-
cyzji administracyjnej przez inny organ). Norma kompetencyjna (reguta kompetencyjna) adreso-
wana jest tu nie do podmiotu, w stosunku do ktérego wykonywana jest czynnoéé konwencjonalna
(jak to ma miejsce w ujeciu Z. Ziembinskiego), lecz do podmiotu uzyskujacego kompetencje i do-
konujacego w oparciu o te kompetencje okreslonej czynnosci konwencjonalnej. Niewatpliwie taki
ksztalt normy kompetencyjnej bardziej odpowiada szczegélnemu charakterowi relacji prawnych
w prawie administracyjnym.
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publicznej przez ustawodawce, wynikaja w pierwszej kolejnosci z norm kom-
petencyjnych. Oznacza to, ze normy kompetencyjne stanowia niewatpliwie
zasadniczy — ale nie jedyny — element podstawy normatywnej kompetencji
administracyjnych, w tym réwniez kompetencji prawodawczych organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Samo ustalenie upowaznienia ustawowego do okreslonego zachowania or-
ganu pozwala okresli¢ zakres kompetencji, nie daje jednak odpowiedzi na py-
tanie, jak te kompetencje wykonywac, a zwlaszcza jak 1 jakie warto$ci realizo-
wac w jej ramach. Odpowiedz na to pytanie determinuje w znacznym stopniu
podmiotowos¢ publicznoprawna wspélnoty samorzadowej zwiazana z zakre-
sem jej praw 1 obowiazkow (w tym zadan) 1 oparta na niej samodzielno$c¢ tego
rodzaju wspolnoty.

Nalezy przyjaé, ze specyfika wladztwa wspdlnoty samorzadowej przejawia
sie w przyznaniu jej przez ustawodawce okreslonej swobody co do sposobu
realizowania kompetencji administracyjnych. Sposoéb realizacji kompeten-
¢ji wyznaczaja normy zadaniowe, a wspoélnym mianownikiem wynikajacych
z nich zadan w przypadku podmiotéw wykonujacych administracje publiczna
jest dazenie do realizacji interesu publicznego. Nawigzujac w tym kontekscie
do sygnalizowanych juz wyzej kwestii zwiazanych z atrybutem samodzielnosci
wspolnot samorzadowych, nalezy podkresli¢, ze samodzielnoé¢ ta jest ,zale-
dwie kwalifikacja (ocena) mozliwo$ci wykonywania kompetencji publiczno-
prawnych 1 uprawnien prywatnoprawnych, nie za§ samodzielnym dobrem”s,
a zadania publiczne (zadania administracji publicznej) to normatywne okres-
lenie zachowan aparatu administracji koniecznych do urzeczywistniania okre-
$lonego celu panstwa, za pomoca wyznaczonych §rodkéw i1 form dziatania, to
takze normatywne zobowigzanie administracji do realizacji wytyczonego celu
panstwa przez okreSlone stosowanie wyznaczonych érodkow®. Mozna zatem
przyjacé, ze zadania publiczne to zadania, ktére bedac ukierunkowane na za-
spokajanie potrzeb poszczegblnych wspolnot terytorialnych, stuza realizacji
dobra wspé6lnego.

Réwniez 1 te ogdlne uwagi odnosza sie do kompetencji zaréwno w zakresie
stosowania prawa, jak 1 w zakresie jego tworzenia.

8 W. Kisiel, Komentarz do art. 2 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: P. Chmielnicki (red.),
Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, Warszawa 2004, s. 43.

9 M. Gorski, Pojecia — ,funkcje administracji panstwowej” i ,,zadania administracji paristwo-
wej”, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 52, 1992, s. 170-172. Normy zadaniowe skie-
rowane do organéw administracji publicznej, a nie do adresatéw ich dzialan okreslaja zadania
sformutowane najcze$ciej w powiazaniu z celem dziatania administracji. W doktrynie prawa ad-
ministracyjnego trafnie wskazuje sie, ze okreslenie zadania i okreslenie celu dzialania podmiotu
administracji publicznej jest jednoznaczne z nalozeniem na ten podmiot obowiazku wykonania
danego zadania lub obowiazku osiagniecia wyznaczonego celu. Zob. J. Zimmermann, op. cit.,
s. 53. Wynika to z zalozenia, ze okre§lony stan rzeczy, ktérego osiagniecie nakazuje norma zada-
niowa, ma by¢ osiagniety bez wzgledu na panujace okolicznosci, dlatego tez w wypadku tego ro-
dzaju norm zazwyczaj nie okresla sie okolicznoéci, w ktérych dane dziatanie ma byé dokonywane.
Zob. M. Matczak, op. cit., s. 192. Obowigzku tego nie zmienia fakultatywny charakter niektérych
zadan. Zob. na temat dzialan fakultatywnych organéw administracji i fakultatywnosci dziatania
tych organéw M. Ole$, Fakultatywne dziatania administracji publicznej, (nieopublikowana roz-
prawa doktorska), Krakéw 2014, s. 240.
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v

Potrzeba ochrony réznego rodzaju intereséw pozostaje w $cistym zwiazku
z ustawowaq regulacja zadan 1 kompetencji administracyjnych organéw po-
szczegblnych szczebli administracji samorzadowej, wigze sie zatem z zakre-
sem samodzielno$ci okreslonej wspdlnoty samorzadowej. Wiadztwo wspdl-
noty mozna zatem redukowaé do wladztwa jej organdéw 1 rozwazaé¢ w kon-
tek$cie kategorii kompetencji administracyjnej rozumianej jako swojego
rodzaju wspdélny mianownik obejmujacy jednoczes$nie kompetencje w ogdl-
nym znaczeniu upowaznienia wynikajaca z normy kompetencyjnej (reguty
kompetencyjnej) oraz generalny obowigzek realizacji interesu publicznego
wynikajacy z normy postepowania (rozumianej jako norma nakazujaca [za-
kazujaca] okre§lonym podmiotom dokonywania czynnoéci psychofizycznych
lub czynnoéci prawnych)!® skierowanej do organu administracji. Specyfika
wladztwa wspdlnoty samorzadowe] koncentruje sie jednak zasadniczo na
jej zadaniach wynikajacych z norm zadaniowych, gdyz wtasnie zadania
poszczegdlnych wspdélnot samorzadowych determinuja ich samodzielno$é
1 granice tej samodzielnoSci, a tym samym odroézniaja od innych wspélnot
terytorialnych.

Kompetencja administracyjna jako okreS§lona mozno$¢ dziatania determi-
nowana jest zaréwno norma kompetencyjna, (reguta kompetencyjna), jak i nor-
ma zadaniowa stanowiaca zrédlo obowiazku realizacji interesu publicznego
przez organ administracji publicznej, a w konsekwencji wskazujaca na sposéb
czynienia uzytku z kompetencji. Stwierdzenie kompetencji administracyjnej
jest punktem wyjécia do ustalenia istnienia i granic wladztwa wspélnoty,
w tym granic ingerencji organu administracji w okreélong prawem sfere wol-
nosci jednostki.

Dla porzadku nalezy odnotowaé wypracowane w doktrynie 1 orzecznictwie
stanowisko, zgodnie z ktéorym dekodowanie zaréwno norm kompetencyjnych,
jak 1 norm zadaniowych moze mie¢ miejsce wylacznie na gruncie przepiséow
rangi ustawowej, a zwlaszcza nie ma podstaw do dekodowania powyzszych
norm z przepiséw podustawowych!'. Ponadto przepisy kompetencyjne podle-
gajq $ciste) wyktadni jezykowej'?, a zwlaszcza na etapie odkodowywania z nich
norm kompetencyjnych nalezy zrezygnowaé¢ z metody wykladni celowo$cio-
wej'3, a nawet — idac dalej — wykluczy¢ dopuszcezalno$é stosowania jakiejkol-

10 Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 31, 1969, z. 4, s. 37.

1 J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakéw 2003,
s. 291; J. Zimmermann, op. cit., s. 87.

2 Wyrok TK z 25 maja 1998 r., U 19/97, OTK 1998, nr 4, poz. 47, Lex, nr 33148; wyroki
NSA: z 3 lipca 2014 r., IT OSK 281/14, Lex, nr 14774201 z 10 maja 2011 r., IT OSK 2301/10, Lex,
nr 992513.

13 Wyrok NSA z 21 maja 1999 r., I SA/Lu 248/98, Lex, nr 37836; wyroki TK: z 21 lutego
2005 r., U 3/04, OTK-A 2005, nr 2, poz. 16; Lex, nr 146782 i z 6 marca 2002 r., P 7/00, OTK ZU
2002, nr 2, poz. 13, Lex, nr 54047.
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wiek wyktadni poza jezykowa!'*. Wylaczone jest jakiekolwiek domniemywanie
kompetencji®®.

Tak jak z norm kompetencyjnych (regul kompetencyjnych) wynikaja kom-
petencje organéw administracji rozumiane jako okre§lone moznoéci dziatania,
tak z norm zadaniowych wynika pojeciowo odrebna kategoria zadan tych or-
ganow, czyli ich obowiazkow. Oznacza to, ze tak jak normy kompetencyjne
(reguty kompetencyjne) nie moga by¢ zréodtem obowiazkéow organéw admini-
stracji, tak z norm zadaniowych nie moga wynikaé¢ kompetencje tych organéw,
a co za tym idzie — zadania organdéw administracji publicznej nie moga by¢
zrédtami ich kompetencji. Normy zadaniowe w przeciwienstwie do norm kom-
petencyjnych nie maja charakteru upowazniajacego, gdyz z okre§lenia zadan
nie wynika automatycznie zdolnos¢ do podejmowania okresSlonych dzialan'®.

Wiadztwo publiczne wspélnoty samorzadowe)j nie wynika zatem wylacznie
z norm zadaniowych okreslajacych zadania publiczne powierzone do wyko-
nania wspoélnocie, co oznacza istotne oslabienie argumentu ,samodzielnosci
wspollnoty” w ocenie mocy jej wladztwa. Konsekwencja tego, ze samodzielnoéé
wspélnoty samorzadowej jest kategorig prawna powigzang z kategorig norm
zadaniowych 1 determinowana wylacznie przez ustawodawece, jest to, ze o ist-
nieniu 1 zakresie tej samodzielno$ci nie moze decydowaé sama ta wspélnota.
Tym samym argument samodzielno$ci jest argumentem obiektywnym opar-
tym na konkretnych normach obowiazujacego prawa, podlegajacym pelnej
weryfikacji w ramach kontroli nadzorczej lub sadowoadministracyjnej, tak jak
petnej kontroli podlegaja procesy wykladni, a zwlaszcza samodzielno$é wspdl-
noty samorzadowej nie moze by¢ traktowana jako zasadnicza i samoistna pod-
stawa jej wladztwa. Samodzielno$¢ wspdélnoty samorzadowej stanowi obiek-
tywna determinante realizowania kompetencji administracyjnej opartej na
konkretnej normie kompetencyjnej. Normy zadaniowe — tak jak normy kom-
petencyjne — naleza do wytacznej materii ustawowej, co oznacza, ze wspolnota
nie moze sama — w braku wyraznego upowaznienia ustawowego — decydowacé
0 sposobie realizowania tej samodzielno$ci. Nie jest w konsekwencji rowniez
dopuszczalna kreacyjna dziatalno$é organdéw wspdlnoty w zakresie jej wladz-
twa. Pewien obszar swobody moze wynika¢ jedynie z woli ustawodawcy: moze
konstruowacé przepisy prawne, w ktorych zakodowane sa normy zadaniowe,
postugujac sie kategoria pojeé¢ nieoznaczonych, czesto wymagajacych prze-
prowadzenia szerszych proceséw wykladni. Kazda czynno§é organu wspo6lno-
ty samorzadowe] podejmowana w ramach wlasciwego jej wladztwa wymaga

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26 stycznia 2005 r., IV SA/Wr 807/04, Lex, nr 144530; uchwata
NSA z 15 grudnia 2004 r., FPS 2/04, ONSiWSA 2005, nr 1, poz. 1, Lex, nr 137421; J. Trzcinski,
Glosa do uchwaty SN z dnia 4 lipca 2001 r., III ZP 12/01, ,Rzeczpospolita” 2001, nr 12, s. 5.

% M. Zimmermann, Z rozwazan nad postepowaniem jurysdykcyjnym i pojeciem strony w ko-
deksie postepowania administracyjnego, w: Ksiega Pamiqtkowa ku czci Kamila Stefki, Warszawa-
Wroctaw 1967, s. 443-444; uchwala 7 sedziéw NSA z 15 grudnia 2004 r., FPS 2/04, ONSAiWSA
2005, nr 1, poz. 1, Lex, nr 137421; wyrok TK z 1 czerwca 2004 r., U 2/03, OTK-A 2004, nr 6, poz. 54,
Lex, nr 119001; postanowienie 7 sedziéw SN z 18 stycznia 2005 r., WK 22/04, OSNKW 2005,
nr 3, poz. 29; Lex, nr 145163.

6 W. Goéralezyk, op. cit., s.41; T.Rabska, Prawny mechanizm..., s. 110; K. Defeciniska,
Spory o wtasciwosé organu administracji publicznej, Warszawa 2000, s. 8; M. Matczak, op. cit.,
s. 186-187.
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konkretnego przepisu upowazniajacego, tj. przepisu, z ktéorego wynika norma
kompetencyjna. Poglad ten stanowi konsekwencje zatozenia niedopuszczalno-
$ci1 utozsamiania samodzielno$ci wspélnoty samorzadowe] z suwerennoscia,
ktora nie jest 1 nie moze byé¢ w Swietle Konstytucji RP przypisywana jakiemu-
kolwiek innemu podmiotowi niz panstwo.

A%

Normy kompetencyjne 1 normy zadaniowe bedace podstawami normatyw-
nymi kompetencji organdéw administracji publicznej stanowia réwniez (w spo-
séb wlasciwy dla kazdego z tych typow norm) determinanty realizowania kom-
petencji administracyjnych, a specyfika kompetencji organéw wspdlnot samo-
rzadowych jest $cisle powigzana ze specyfika zadan powierzanych przez usta-
wodawce do realizacji podmiotom korzystajacym z atrybutu samodzielnoéci.

W analizie normatywnych determinant realizowania kompetencji prawo-
dawczych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego warto zwrécié
uwage na jeszcze jedna kategorie norm. Skoro bowiem, poszukujac odpowiedzi
na pytanie, jak nalezy korzystaé z upowaznienia ustawowego, uzasadnione jest
odwolywanie sie do innych norm niz te, z ktérych wynika samo upowaznienie,
to nie ma powoddéw, aby poprzestawacé w tym zakresie jedynie na odnotowaniu
istnienia norm zadaniowych. Réwnie uprawnione 1 pozadane jest odwolywa-
nie sie do norm, ktére determinuja formalny aspekt korzystania z upowaznie-
nia ustawowego, tj. norm, ktére wskazujac na ksztatt, jaki powinien uzyskaé
efekt zrealizowania kompetencji, wyznaczaja okreslone obowigzki organu da-
zenia do uzyskania tego efektu. Potrzeba nadawania okre§lonej formy przeja-
wom zachowania organdéw wigze sie $ciéle ze stuzebna wobec norm material-
nych rola norm procesowych 1 norm okreslajacych formy dziatania!’. Nalezy
przyjaé, ze realizowanie kompetencji wtadczych w formach okres§lonych przez
ustawodawce shuzy przede wszystkim zapewnieniu efektywnej 1 jak najszer-
szej weryfikacji zachowan organéw administracji publicznej przez podmioty
powolane do ich kontrolowania, w tym zwlaszcza przez sady administracyjne
1 organy nadzoru. Uwarunkowania normatywne o charakterze formalnym re-
gulujace stopien sformalizowania wladczej aktywnoSci nie tyle sa podstawami
wladztwa administracyjnego w $cislym znaczeniu, ile determinantami pozwa-
lajacymi uskuteczniaé (formalnie) to wtadztwo 1 gwarantujacymi weryfikowal-
noéc¢ tego dziatania'®.

Dostrzegalne nieeksponowanie kwestii determinant formalnoprawnych
w rozwazaniach na temat kompetencji do rozstrzygania indywidualnych
spraw administracyjnych mozna zrozumie¢, skoro forma indywidualnych ak-
tow administracyjnych jest od wielu dziesiecioleci nie tylko prawnie uregulo-
wana w Kodeksie postepowania administracyjnego, lecz réwniez zakorzenio-
na w powszechnej §éwiadomosci przedstawicieli doktryny 1 orzecznictwa, czego

17 Na temat norm procesowych i norm okre§lajacych formy dzialania zob. J. Zimmermann,
op. cit., s. 54.
8 M. Krawczyk, op. cit., s. 227.
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najlepszym przykladem jest zaakceptowanie przez sady 1 nauke teoretycznej
konstrukcji domniemania formy decyzji administracyjnej'®. Przyjmuje sie te
konstrukcje, stusznie wywodzagc, ze zaistnienie indywidualnej sprawy admini-
stracyjnej implikuje forme jej rozstrzygniecia (gdy ustawodawca milczy w tym
zakresie), ktorg jest decyzja administracyjna, z trafnym uzasadnieniem, ze
konstrukcja ta stuzy zapewnieniu najpelniejszej kontroli instancyjnej 1 sado-
wej dzialania organéw administracji publicznej w indywidualnych sprawach.
Przyjecie bowiem, ze okresélony akt jest decyzja administracyjna, pozwala doko-
na¢ kontroli sposobu procedowania przez organ w okre$lonej sprawie, a takze
poznaé motywy jego dziatania i dokonac ich oceny, czyli w istocie zweryfikowac
sposéb czynienia uzytku z kompetencji administracyjnej. Naruszenie przepi-
s6w postepowania administracyjnego w tym zakresie moze uzasadnia¢ uchy-
lenie przez sad administracyjny decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢
Prawa o postepowania przed sadami administracyjnymi.

Obowiazki wynikajace z norm okresélajacych formalne aspekty dziatania
organéw administracji publicznej mozna rozumieé jako kierowane do organéw
administracji publicznej obowiazki takiego realizowania kompetencji admi-
nistracyjnych, ktére sposob ich realizacji uczyni w jak najwiekszym stopniu
przejrzystym i poddajacym sie weryfikacji. Prawidlowo$¢ odezytania przez or-
gan z przepiséw prawnych upowaznien do niego kierowanych, a takze zadan
przewidzianych do zrealizowania w ramach tych upowaznien, jak 1 wskazuja-
cych na sposéb czynienia uzytku z upowaznien, mozna w pelni skontrolowac
dopiero wtedy, gdy pozna sie motywy dzialania organu i odniesie je do wymo-
gbéw obowigzujacego prawa. W tym aspekcie mozna traktowaé normy proce-
sowe 1 okres§lajace formy dziatania jako determinanty normatywne czynienia
uzytku z kompetencji administracyjnych, a znaczenie obowiazkéw wynikaja-
cych z tych norm nalezy uwypuklaé przede wszystkim tam, gdzie ,formalna”
regulacja prawna nie jest tak kompleksowa, jak w Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego albo w ogdle jej nie ma.

VI

Kompetencje prawodawcze wynikaja z norm kompetencji prawodawcze;j.
Jak wskazuje Mariusz Bogusz: ,,norma kompetencji prawodawcze] to norma
prawna, ktéra przyznaje okreslonemu organowi panstwa kompetencje prawo-

19 Konstrukcja domniemania formy decyzji administracyjnej odnosi sie wytacznie do formy
dziatania organu administracji rozstrzygajacego sprawe administracyjna, a nie do jego kompeten-
cji w zakresie rozstrzygania tego rodzaju sprawy, badz podstaw materialnoprawnych rozstrzyg-
niecia, a w konsekwencji nie moze by¢ traktowana jako usprawiedliwiajaca domniemywanie kom-
petencji organu administracji publicznej lub podstaw prawnych jego dzialania. Na temat koncep-
¢ji domniemania formy decyzji administracyjnej zob. J. Jendroska, B. Adamiak, Glosa do wyroku
NSA z dnia 27 kwietnia 1987 r., SA 767/81, OSPiKA 1983, poz. 109, s. 257; J. Zimmermann,
Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 138-141; idem, Prawo..., s. 334-335.

20 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi,
t.jedn.: Dz. U. 2012, poz. 270 ze zm. (dalej jako: Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi).



174 Wojciech Jakimowicz

dawcza, tj. przyznaje mu uprawnienie lub naklada obowiazek ustanowienia
(uchylenia badz zmiany) normy prawnej o charakterze generalno-abstrakcyj-
nym w okre§lonej formie [...]. Wyrdznione trzy elementy normy kompetencji
prawodawczej: (1) wskazanie podmiotu — organu panstwa, (2) ustanowienie
uprawnienia lub obowigzku ustanowienia normy prawnej generalno-abstrak-
cyjnej, (3) okreslenie rodzaju aktu normatywnego, w ktérym norma prawna
generalno-abstrakcyjna ma zosta¢ wyrazona, stanowia konstytutywne ele-
menty tej normy. Z tak rozumiana norma kompetencji prawodawcze] moga
by¢ jednak zwiazane dodatkowe obowigzki spoczywajace na organie panstwa,
ktéremu przystuguje kompetencja prawodawcza. Obowiazki te, w postaci na-
kazow lub zakazéw, moga dotyczy¢ zasad realizowania kompetencji prawo-
dawczej lub warunkéw, jakie musi spelniaé rezultat procesu realizacji kompe-
tencji prawodawczej’?.

Kompetencje prawodawcze organéw jednostek samorzadu terytorialnego
dotycza aktow prawa miejscowego. Akty te podejmowane sa w formie uchwat
organow kolegialnych lub zarzadzen organéw monokratycznych. Skoro akty te
podlegaja kontroli sadowoadministracyjnej (art. 3 § 2 pkt 5 Prawa o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi), a dzialalnos¢ samorzadéw podlega
nadzorowi organéw nadzoru na podstawie kryterium zgodno$ci z prawem??,
to powstaje zasadnicze pytanie o zakres kontroli, a takze o to, w jaki sposéb
powinna by¢ dokonywana kontrola realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek wspdlnot samorzadowych.

Gdy chodzi o kwestie zakresu kontroli w stosunku do aktéw prawa miejsco-
wego organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, niewatpliwie w pierwszej
kolejnosci konieczne jest skontrolowanie prawidtowosci odkodowania przez
organ upowaznienia do dzialania i1 zakresu tego upowaznienia, nastepnie po-
dejmowania przez ten organ dzialania w granicach upowaznienia, a wreszcie
sposobu realizowania upowaznienia z perspektywy zadan kierowanych do or-
ganu w tym zakresie przez ustawodawce. W procesach tworzenia prawa nie
nastepuje indywidualizacja ani konkretyzacja ogélnej 1 abstrakcyjnej normy
materialnego prawa administracyjnego, w taki sposéb jak ma to miejsce
w procesach stosowania prawa. Skoro zatem takie realizowanie tego rodzaju
norm w procesach tworzenia prawa nie ma miejsca, to nie jest rowniez obje-
te kontrola sadowoadministracyjna i nadzorem sprawowanym przez organy
nadzoru.

Jak wyze) sygnalizowano, przepisy, w ktérych zakodowano normy kom-
petencyjne 1 zadaniowe, podlegaja $cistej wykladni, a kompetencji 1 zadan
organéw administracji nie wolno domniemywac. Te podstawy normatywne
kazdej kompetencji administracyjnej nalezy odczytywaé wprost, bez siegania
— zwlaszcza w przypadku norm kompetencyjnych — do innych niz jezykowa
metod wyktadni, a przy odkodowywaniu norm zadaniowych bardzo ostroznie
postugiwac sie pozajezykowymi metodami wyktadni.

21 M. Bogusz, Wadliwosé aktu prawa miejscowego, Gdanisk 2008, s. 62 1 n.
22 Art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 76 ust. 11 art. 77 ustawy o samorzadzie powia-
towym, art. 78 ust. 11 art. 79 ustawy o samorzadzie wojewddztwa.
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Gdy chodzi o wskazanie sposobu, w jaki sad administracyjny 1 organ nad-
zoru powinny dokonywaé kontroli realizowania kompetencji prawodawczych
przez organy jednostek wspdlnot samorzadowych, oczywiste wydaje sie da-
zenie do tego, aby kontrola ta byla wykonywana w sposéb pelny. Oznacza to,
ze kontrola nad dziatalno$cig prawodawcza wspélnot samorzadowych nie po-
winna poprzestawaé na stwierdzeniu istnienia upowaznienia 1 odnotowaniu
nieprzekroczenia przez organ w swoim dzialaniu granic tego upowaznienia.
Konieczne jest réwniez zbadanie sposobu czynienia uzytku z upowaznienia
ustawowego, co przedstawia sie jako szczegdlnie istotne, gdy uwzgledni sie
wyzej prezentowane uwagi na temat atrybutu samodzielno$ci wspdlnot samo-
rzadowych. Kontrola taka jest mozliwa jedynie wtedy, gdy na organach spo-
czywa normatywny obowiazek zaprezentowania motywow ich dziatania. Ko-
nieczne jest zatem odnalezienie normy stanowiacej zrédlo takiego obowiazku.
Jak wyzej sygnalizowano, podstawa takiego obowiazku sa normy okreslajace
sposoéb 1 forme dziatania, co oznacza konieczno$¢ odkodowania takich wlasnie
norm.

O ile normy kompetencyjne 1 zadaniowe podlegaja $cislej wyktadni, o tyle
nie ma przeszkdd, aby w stosunku do norm okreslajacych sposoby i formy dzia-
lania, tj. norm o roli stuzebnej wobec norm prawa materialnego, stosowaé¢ me-
tode tzw. pelnej wyktadni?. Brak wyraznej regulacji — na ksztatt unormowan
Kodeksu postepowania administracyjnego — w zakresie standardéw formal-
noprawnych, jakim powinny odpowiada¢ akty prawa miejscowego, nie wyklu-
cza mozliwoséci systemowego 1 celowos$ciowego odezytywania tych standardéw,
a zwlaszcza nie uzasadnia akceptowania jako zachowania legalnego arbitral-
noéci organéw jednostek samorzadu terytorialnego w realizowaniu przez nie
ich kompetencji prawodawczych tylko z tego powodu, ze brakuje w systemie
prawnym w stosunku do aktéw prawa miejscowego regulacji analogicznej do
unormowania art. 107§ 11§ 3 k.p.a.

VII

Analiza pogladéw doktryny 1 orzecznictwa sadowoadministracyjnego
ugruntowuje w przekonaniu o zasadnos$ci 1 potrzebie postugiwania sie metoda
pelne; wyktadni w odkodowywaniu normatywnego obowigzku organéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego w podejmowaniu aktéw prawa miejscowego
w formie (uchwal lub zarzadzen) obejmujacej nie tylko samo rozstrzygniecie
wykreowane w procesie prawodawczym, lecz takze jego uzasadnienie.

23 W doktrynie prawa administracyjnego postulat tzw. pelnej wyktadni zostat zaprezentowa-
ny przez E. Smoktunowicza. Zob. idem, Clara non sunt interpretanda w prawie administracyj-
nym, w: Ksiega pamiqtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 1999, s. 304. Przez
pojecie ,pelnej wykladni” rozumiem proces interpretacyjny prowadzony réwnolegle za pomoca
wszystkich typoéw dyrektyw (tj. dyrektyw jezykowych, systemowych i funkcjonalnych) bez zakta-
dania z gory pierwszenstwa i szczegdlnego znaczenia wyktadni jezykowej w stosunku do pozosta-
tych metod wyktadni, z zastrzezeniem, ze wprawdzie od wyktadni jezykowej rozpoczyna sie proces
wykladni, ale na niej sie nie konczy.
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W doktrynie obowiazek uzasadnienia uchwaty (tam, gdzie obowiazek ten
nie jest wyraznie okreslony ustawowo) wyprowadzany jest z ogdlnej zasady
ustrojowej zwiazania organéw administracji prawem, obowiazku odwolywa-
nia sie do prawa oraz z kompetencji sadéw administracyjnych i organéw nad-
zoru, ktére — sprawujac kontrole — musza znaé¢ motywy, jakimi kierowata sie
rada gminy, powiatu czy sejmik, a takze z zasady demokratycznego panstwa
prawnego 1 zasad szczegbétowych, w tym zasady zaufania do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa czy zasad ,,dobrej legislacji”®*. Z kolei w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym podnosi sie, ze ,,w procesie interpretacji kompetencji
wladzy publicznej przepis art. 7 Konstytucji RP, stanowiacy, ze organy wtadzy
publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa, wiaze sie z zasada za-
ufania do panstwa, wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji). Dziatanie organu wtadzy publicznej, mieszczace sie w jego
prawem okresélonych kompetencjach, ale noszace znamiona arbitralnosci i nie-
poddajace sie kontroli 1 nadzorowi, nie moze by¢ uznane za zgodne z prawem.
Obowiazek dzialania na podstawie prawa, w polaczeniu z zasada zaufania,
stwarza po stronie organéw wladzy publiczne] obowigzek uzasadniania jej
rozstrzygnie¢. Obowiazek taki jest zaliczany do standardéw demokratyczne-
go panstwa prawnego. Obowigzek uzasadniania uchwal rady gminy jest tez
elementem zasady jawnos$ci dzialania wladzy publicznej”?. Podkresla sie,
ze ,zadne rozstrzygniecie organu publicznego w demokratycznym panstwie
prawnym nie moze by¢ arbitralne (art. 2 w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP).
Im bardziej uznaniowe jest rozstrzygniecie, tym wazniejsze jest przestrzega-
nie obowiazku sporzadzenia uzasadnienia. Wymég uzasadnienia uchwaty [...]
wynika z zasady zaufania do panstwa 1 zasady dobrej legislacji wyprowadza-
nych z zasady demokratycznego panstwa prawa — art. 2 Konstytucji RP”26,

Majac na uwadze tres¢ art. 147 § 1 Prawa o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (zgodnie z ktorym sad, uwzgledniajac skarge na uchwale
lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 51 6 ustawy, stwierdza niewaznos$¢
tej uchwaly lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wyda-
ne z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich
niewaznosci), a takze odpowiednie regulacje wszystkich trzech ustaw samo-
rzadowych (zgodnie z ktérymi przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty
organu jednostki samorzadu terytorialnego jest istotna sprzecznos§¢ uchwaty
z prawem?’), oraz stanowisko judykatury (wedlug ktérego do istotnych na-
ruszen prawa w rozumieniu tych unormowan nalezy naruszenie: przepisow
wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej
podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepisOw prawa mate-
rialnego — przez wadliwa ich wykladnie — oraz przepiséw regulujacych proce-

24 M. Stahl, Samorzad terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2, 2006, nr 6(9), s. 45.

% Por. np. wyroki NSA: z 8 czerwca 2006 r., IT OSK 410/06, Lex, nr 247924; z 8 kwietnia
2009 r., IT OSK 1468/08, Lex, nr 490933; z 1 lipca 2009 r., IT OSK 400/09, Lex, nr 555875; z 1 grud-
nia 2009 r., IT OSK 1431/09, Lex, nr 580915; z 16 lutego 2011 r., IT OSK 2420/10, Lex, nr 1071215;
z 5 marca 2009 r., IT OSK 1824/08, Lex, nr 597395.

26 Wyrok NSA z 12 lipca 2012 r., IT OSK 1154/12, Lex, nr 1251758.

2T Art. 91 ust. 11 4 ustawy o samorzadzie gminnym.
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dure podejmowania uchwat?®), nalezy przyjaé, ze brak sporzadzenia uzasad-
nienia uchwaty moze w konkretnej sytuacji prowadzi¢ do stwierdzenia nie-
waznosci uchwaty, jezeli nie jest mozliwe ustalenie w inny sposéb motywow jej
podjecia®. Zwlaszcza dla oceny motywow dziatania organu nie moze byé wy-
starczajaca sama tres¢ uchwaly, z ktorej nie wynikaja racje, jakimi kierowat
sie organ podejmujacy rozstrzygniecie skierowane do adresatéw stojacych na
zewnatrz administracji 1 dotyczace ich sytuacji prawne;.

VIII

Przedstawione wyzej uwagi na temat znaczenia, jakie dla prawidlowego
realizowania kompetencji administracyjnych ma §wiadomo$¢ ich podstaw nor-
matywnych, nie pozwalaja zaakceptowac takich stanowisk, ktore to znaczenie
bagatelizuja badz nie wiaza z nim adekwatnych skutkéw prawnych. Dotyczy
to zwlaszcza kompetencji prawodawczych organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, gdzie nieprawidlowe pojmowanie atrybutu samodzielno$ci wspdl-
not samorzadowych wykorzystywanego czesto jako argument majacy decydo-
wacé o wladztwie wspélnoty (przy jednoczesnym braku wyraznie wyartyku-
lowanego przez ustawodawce obowiazku uzasadniania w formalny sposéb
aktéow prawa miejscowego, ktory to obowiazek trzeba dopiero wyprowadzaé
w drodze procesow wykladni), moze stanowié¢ realne zagrozenie dla prawid-
lowego realizowania tych kompetencji, a w konsekwencji niebezpieczenstwo
tworzenia prawa w sposob dowolny 1 arbitralny. Zagrozenie to wzrasta, gdy
dodatkowo uwzgledni sie nie zawsze poprawne dzialania ustawodawcy w kre-
owaniu norm zadaniowych kierowanych do organéw administracji publicznej,
co w konsekwencji nierzadko stwarza problemy w odkodowywaniu przez orga-
ny tych norm wraz z ich percepcja.

X

Dla zilustrowania powyzszych uwag w odniesieniu do konkretnego przy-
ktadu warto przywotaé poglady, jakie ksztaltuja sie na tle spraw sadowo-
administracyjnych ze skarg na uchwaty podejmowane na podstawie art. XII
§ 1 ustawy z 26 czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy?®,
zgodnie z ktérym ,,dni 1 godziny otwierania oraz zamykania placéwek handlu
detalicznego, zaktadéw gastronomicznych i1 zaktadéw ustugowych dla ludno-
§ci okre§la gmina”. Z przepisu tego wynika upowaznienie do okreslania dni
1 godzin otwierania i zamykania wskazanych wyzej placéwek. Ustawodawca

28 Wyrok NSA z 11 lutego 1998 r., IT SA/Wr 1459/97, Lex, nr 33805; wyrok WSA w Warszawie
z 26 wrzesnia 2005 r., IV SA/Wa 821/05, Lex, nr 192932.

29 Zob. wyrok NSA z 8 kwietnia 2009 r., IT OSK 1468/08, Lex, nr 490933.

30 Dz. U. 1974, Nr 24, poz. 142 ze zm.
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jednak nie okreslit czytelnie, w jaki sposéb organy powinny realizowacé to upo-
waznienie. W orzecznictwie sadowoadministracyjnym, dostrzegajac ten stan
rzeczy, przyjeto, ze mimo to nie mozna poprzesta¢ na konstatacji, ze organy
samorzadu terytorialnego maja niczym nieskrepowana swobode w stanowie-
niu prawa miejscowego w oparciu o art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych
Kodeks pracy, trafnie podkreslajac, ze przyznanie gminie pelnej swobody pra-
wotworcze] w tym zakresie mogloby prowadzi¢ do naruszenia jednej z podsta-
wowych zasad konstytucyjnych, tj. zasady wolno$ci gospodarczej poprzez jej
dowolne ograniczanie przez organy gmin®, a dopuszczalny zakres prawotwor-
stwa lokalnego na podstawie art. XII § 1 Przepiséw wprowadzajacych Kodeks
pracy uwzglednia¢ musi jedng z fundamentalnych zasad, a mianowicie to, ze
akty prawa miejscowego to zawsze akty podustawowe, o charakterze wyko-
nawczym do ustawy.

Wychodzac z zatozenia, ze przepis wykonawczy moze ze swej istoty jedy-
nie ,2wykonywa¢” ustawe, a wiec ja uzupelniaé, nie moze natomiast regulo-
waé materii, ktéra nie byla przedmiotem ustawy, traci bowiem woéwczas swoj
wykonawczy charakter (staje sie samodzielnym zrédlem prawa i1 wykracza
w ten sposéb poza granice upowaznienia ustawowego), przyjeto, ze skoro sta-
nowione w oparciu o podstawe prawnag z art. XII § 1 Przepisow wprowadza-
jacych Kodeks pracy akty prawa miejscowego musza te ustawe ,wykonywac”,
to musza sie one miesci¢ w przedmiocie regulacji tej ustawy. Wskazuje sie,
ze przepis ten zapelnia luke, jaka powstata w zwigzku z pozbawieniem przez
unormowania powyzsze] ustawy mocy obowiazujace] ustawy z 14 kwietnia
1967 r. o godzinach otwarcia placéwek handlu detalicznego, zaktadéw gastro-
nomicznych 1 zaktadéw ustugowych dla ludnos$ci oraz o rozktadzie czasu pracy
pracownikow w nich zatrudnionych?®, ktéra zawierata m.in. przepisy upowaz-
niajace 6wczesne terenowe organy administracji panstwowej do okreslania
godzin otwierania 1 zamykania placowek handlu detalicznego, zaktadéw ga-
stronomicznych i zakladéw ustugowych oraz sankcje na wypadek naruszenia
tak okreslonych godzin. W konsekwencji w orzecznictwie przyjeto, ze przepis
art. XII § 1 ma w istocie wykonywaé, a wiec uzupelnia¢ Kodeks pracy, a rada
gminy stanowiac na podstawie tego przepisu godziny otwarcia i zamkniecia
tych placowek, kazdorazowo winna uwzglednié, ze wydawane przez nia prze-
pisy stanowia regulacje praw 1 obowiazkéw pracodawcy i pracownikow, a wiec
materie SciSle zwigzana z prawem pracy. Taka jest zatem tres¢ normy zada-
niowej okreslajacej sposob czynienia uzytku przez organ gminy z kompetencji
wynikajacej z art. XII § 1 ustawy Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy.

Podkresla sie takze, ze stanowiac prawo miejscowe na podstawie art. XII
§ 1 Przepisow wprowadzajacych Kodeks pracy, organy gminy uwzgledniac tez
musza kazdorazowo podstawowe zasady konstytucyjne, prawo miejscowe jako
prawo podustawowe musi by¢ bowiem zgodne nie tylko z przepisami ustawy,
na podstawie ktorej jest stanowione, ale takze z przepisami wyzszej rangi,
w tym zwlaszcza z treScig Konstytucji. Z kolei jedng z podstawowych zasad
obecnej Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. jest zasada wolno$ci gospodarcze]

31 Wyrok WSA w Lublinie z 15 listopada 2005 r., ITI SA/Lu 532/05, Lex, nr 394863.
32 Dz. U. 1967, Nr 13, poz. 56.
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(art. 20 1 22 oraz art. 64 § 11 art. 65 § 1). Wreszcie przyjeto, ze za niezgodny
z prawem uznac¢ nalezy wydany na podstawie art. XII § 1 Przepiséw wprowa-
dzajacych Kodeks pracy taki akt prawa miejscowego, co do ktérego nie spo-
s6b ustalié, czy wydajacy go organ kierowat sie przestankami przewidzianymi
w ustawie stanowigcej podstawe prawna do jego wydania, a wiec czy stanowi
on prawidlowy akt wykonawczy do tej ustawy, zgodny z jej celami 1 uszczeg6-
lowiajacy zawarte w niej regulacje. W konsekwencji brak uzasadnienia aktu
prawa miejscowego przy jednoczesnej niemozliwosci ustalenia motywéw dzia-
lania organu na podstawie catoksztaltu dokumentacji zwigzanej z procesem
uchwalania tego aktu prowadzi do konkluzji, ze nie jest mozliwe przyjecie, ze
akt ten miesci sie w zakresie upowaznienia ustawowego zawartego w art. XII
§ 1 Przepiséw wprowadzajacych Kodeks pracy, co uzasadnia stwierdzenie jego
niewaznos§ci®,

Nalezy jednak odnotowa¢ réwniez stanowisko, wedtug ktérego dopuszczalna
jest wylacznie jezykowa wyktadnia przepisu art. XII § 1 Przepiséw wprowadza-
jacych Kodeks pracy, a zwlaszcza nie jest uprawnione systemowe interpretowa-
nie tego przepisu. W rozwinieciu tego pogladu przyjeto, ze ,,stwierdzenie niewaz-
no$ci uchwaly moze mie¢ miejsce tylko w sytuacji, gdy taka uchwala narusza
przepisy ustaw wprost nakazujace zrealizowaé dyspozycje ustawy. W innych
przypadkach takie dzialanie jest niedopuszczalne, bo wiaze sie z ogranicze-
niem samodzielno$ci uchwatodawczej gminy, a to jest wkroczeniem w wartosé
chroniona konstytucyjnie. [...] Z taka sytuacja mielibySmy do czynienia wow-
czas, gdy kontrolowana uchwata wyraznie odnositaby sie do celow spoza prawa
pracy 1 to wynikatoby z jej treSci lub uzasadnienia albo datoby sie ustali¢ na
podstawie materiatow towarzyszacych jej podjeciu. [...] Podstawa stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty nie moze by¢ domniemywana, zatem nie do przyjecia jest
stanowisko, ze brak uzasadnienia uchwaly, ktore wskazywatoby na cel jej pod-
jecia, jest tego typu naruszeniem, ktére powinno skutkowac jej niewaznoscia.
Niewatpliwie brak uzasadnienia lub niemozno§¢ ustalenia celu w oparciu o ma-
teriaty zwiazane z podjeciem uchwaly to wady postepowania uchwatodawczego,
ale nie moga by¢ one, w ocenie NSA, traktowane jako tego rodzaju wadliwosc,
skutkiem ktorej moze by¢ stwierdzenie niewaznosci. Skoro przepisy ustawy dla
uchwal podejmowanych na podstawie art. XII § 1 Przepisow wprowadzajacych
Kodeks pracy nie naktadaja obowiazku uzasadniania uchwal, a brak jest row-
niez przepisOw ogdlnych, ktore konstytuuja taki obowiazek, to w konsekwencji
tego rodzaju wada nie daje podstaw do orzeczenia o niewaznosci uchwaty. Przy-
jecie stanowiska odmiennego narusza przepisy prawa’t,

33 Wyroki WSA w Krakowie: z 14 marca 2013 r., III SA/Kr 1320/12, Lex, nr 1303109;
z 14 marca 2013 r., IIT SA/Kr 1616/12, Lex, nr 1303110; z 21 maja 2013 r., ITT SA/Kr 1815/12,
Lex, nr 1317204; z 16 maja 2013 r., III SA/Kr 1760/12, Lex, nr 1317202; D. Dabek, Glosa do
wyroku WSA w Lublinie z dnia 15 listopada 2005 r., I1I SA/Lu 532/05, ,Administracja” 2006,
nr 3, s. 1511 n.; wyrok WSA w Lublinie z 28 kwietnia 2014 r., IIT SA/Lu 107/14; Lex, nr 1506533;
wyroki NSA z 4 kwietnia 2008 r., IT GSK 477/07, Lex, nr 381675; z 27 marca 2014 r., I GSK
86/13, Lex, nr 1488154; z 2 grudnia 2014 r., IT GSK 1612/13, Centralna Baza Orzeczen Sadow
Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

34 Wyrok NSA z 2 grudnia 2014 r., II GSK 1612/13, Centralna Baza Orzeczen Sadéw Admini-
stracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.



180 Wojciech Jakimowicz

Poglad powyzszy skutkujacy koniecznoscia oddalenia skargi, a tym samym
stwierdzenia legalno$ci aktu prawa miejscowego, ktérego tres¢ moze sprowa-
dzaé sie wyltacznie do wskazania dni 1 godzin otwierania 1 zamykania placé-
wek, nie znajduje oparcia ani w argumentacji nawiazujacej do atrybutu samo-
dzielnosci wspdlnot samorzadowych, ani w argumentacji, wedtug ktérej brak
unormowania okreslajacego wymogi sporzadzania uzasadnienia uchwaty
stanowiacej akt prawa miejscowego nie pozwala wyprowadzi¢ tego elementu
formalnego uchwalty w drodze wykladni systemowej. Argumentacja ta — choé
sama jest arbitralna — zmierza do zaakceptowania dzialan prawotworczych
organéw administracji jako legalnych tylko dlatego, ze bez glebszej refleksji
dopuszcza sie wyjecie ich spod pelnej kontroli sadowoadministracyjnej. Takie
stanowisko orzecznictwa moze by¢ odczytywane jako zacheta do arbitralne-
go 1 dowolnego realizowania kompetencji prawodawczych, skoro z powodow
formalnych nie bedzie mozliwe skontrolowanie legalno$ci czynienia uzytku
z tych kompetencji.
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NORMATIVE DETERMINANTS OF THE EXERCISE OF LEGISLATIVE COMPETENCES
BY SELF-GOVERNMENT BODIES

Summary

This work seeks to analyse the normative determinants of the exercise of administrative
power by local self-government units within their legislative competences. The influence of the
normative autonomy of local self-government units on the exercise of legislative competences by
their different bodies is presented. Among the normative determinants of exercising legislative
competences, special attention is paid to the form of competence and task norms, including their
mutual relations. The methods of interpretation of such norms are pointed out. An assessment of
the impact of norms which determine the formal aspect of using delegation of legislative power
on the manner of exercising legislative competences is also made. The considerations described in
the paper were based on the views presented in the doctrine of law and illustrated by examples
of selected judicial decisions.



