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Le diable est dans les détails' — czyli kilka
refleksji na temat kontrolno-nadzorczych
dylematow dotyczacych regulaminow
organizacyjnych urzedow gmin

Wprowadzenie

Wewnetrzny charakter regulaminéw organizacyjnych urzedéw gmin
wsparty kluczowymi atrybutami konstrukcyjnymi samorzadu teryto-
rialnego — tj. korporacyjnoscia, samorzadnoscia i samodzielnoscia? —
daje asumpt do réznego rodzaju pytan i kontestacji: zaré6wno najdalej
idacych (dotyczacych ratio legis obejmowania tego samorzadowego aktu
nadzorem ogdlnym/ustrojowym, a takze poddawania go bezposred-
niej kontroli sadéw administracyjnych), jak i o mniej juz radykalnym
nastawieniu (zwiazanych juz nie z tym czy, tylko jak konstruowacé tego
rodzaju tryby nadzorcze i kontrolne). Tak ukierunkowane rozwaza-
nia wykazuja sie interesujacymi konotacjami — tak doktrynalnymi, jak
i praktycznymi. Jak sie bowiem okazuje, stwierdzenie niewaznosci ta-
kiego regulaminu (poczawszy od skutkéw zwiazanych z doreczeniem
takiego rozstrzygniecia nadzorczego) moze dos¢ istotnie determinowac
organizacje i funkcjonowanie organéw gminy (i ich aparatu pomocni-
czego).

* Piotr Lisowski, prof. UWr, dr hab., Uniwersytet Wroctawski, e-mail: piotr.lisowski@
uwr.edu.pl, https://orcid.org/0000-0002-8154-3167.

! Diabet tkwi w szczegélach.

2 Wiecej na ten temat, np. P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci
w administracji samorzgdowej, w: Podmiotowos¢ samorzqdu terytorialnego - ustrojowe pytania
i dylematy, pod red. M. Steca, K. Malysy-Sulinskiej, Warszawa 2020, s. 279.
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Zamierzona w tym przypadku analiza dotyczy regulaminéw organi-
zacyjnych urzedéw gmin®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze podejmowa-
ne problemy i wyprowadzane wnioski mozna uniwersalizowac — takze
w odniesieniu do regulaminu organizacyjnego starostwa powiatowego
oraz regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego. W tej
sytuacji — przede wszystkim z zamiarem unikania niepotrzebnego roz-
drobnienia (rozproszenia) nomenklaturowego — dalsze rozwazania
koncentruja uwage na urzedach gmin (i wéjtach).

1. Charakter prawny regulaminu organizacyjnego
urzedu gminy - analiza z punktu widzenia przepisow
rozdziatu 10 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.

o samorzadzie gminnym*

Nie ulega watpliwosci, ze regulamin organizacyjny urzedu gminy jest
aktem normatywnym, przy czym dominuje w tym zakresie stanowisko,
ze nie jest aktem normatywnym powszechnie obowiazujacym (nie jest
wiec aktem prawa miejscowego )5, a aktem normatywnym kierownictwa
wewnetrznego®.

Zauwazy¢ jednak nalezy, ze pojawiaja sie w tej materii mniej jed-
noznaczne kwalifikacje, co dobrze ilustruje ponizszy cytat: ,[w] tym

* Nomenklaturowe konsekwencje réznorodnosci gmin:

— znajdujace wyraz w wyréznianiu gmin: wiejskich, miejsko-wiejskich i miej-
skich/o statusie miasta);

- uwzgledniane w zréznicowaniu nazewnictwa ich organéw wykonawczych (wéjt,
burmistrz/burmistrz gminy/burmistrz miasta/ burmistrz miasta i gminy/burmistrz
gminy i miasta/prezydent miasta);

— dajace o sobie zna¢ na poziomie nazw urzedéw (jako aparatéw pomocniczych):
urzad gminy, urzad miasta i gminy, urzad miasta, urzad miejski

jako irrelewantne (z punktu widzenia kluczowych ustalen) nie beda uwzgledniane
w dalszej czesci analizy.

* Tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 559 ze zm., dalej ,u.s.g.”. W konsekwencji uwzgledniaja-
ca tez perspektywe wilasciwa dla kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, znaj-
dujacej umocowanie w przepisach Ustawy z dnia 30 VIII 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (tekst jedn.Dz.U. 2022, poz. 329 ze zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

5 Tak np. C. Martysz, A. Wierzbica, Art. 33 (pkt 13), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2021, Wyd./el.; A. Szafranska, A. Szyszka,
Charakter prawny regulaminu organizacyjnego urzedu gminy, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2009, nr 6, s. 54; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 151V 2003 r., sygn.
akt IT Sa/t.d 324/03, LEX nr 78587.

¢ Np. wyrok NSA z 20 IV 2007 r., sygn. akt I OSK 184/07, LEX nr 327783.
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kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na zlozony charakter regulaminéw
organizacyjnych gminy. [...] Jak wskazuje sie w doktrynie regulaminy
organizacyjne gminnych urzedéw nadawane przez woéjta w drodze
zarzadzenia nie stanowia aktéw prawa miejscowego’. Jednoczesnie
jednak dostrzega sie rowniez faktyczny mozliwy wplyw regulaminéw
organizacyjnych na prawa i obowiazki jednostki®. Ztozony charakter
regulaminéw organizacyjnych (réwniez z uwagi na zmiany w uregulo-
waniach prawnych) nalezato zatem rozpatrze¢ z uwzglednieniem faktu,
ze ich tres¢ moze rzutowaé, w sposéb czasem nawet bardzo znaczny,
na sytuacje prawna obywatela’. Ten ztozony charakter regulaminéw
organizacyjnych powoduje, ze nie jest mozliwe sformulowanie uni-
wersalnego stanowiska, pozwalajacego na przyjecie a priori, w kazdej
sytuacji braku, badz istnienia wplywu regulaminu organizacyjnego na
prawa czy obowiazki obywatela"“’. Co warte podkreslenia, w orzecze-
niach sadéw administracyjnych (takich jak powyzsze) rozpatrujacych
skargi wnoszone na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. nie kwestionuje sie,
ze zarzadzenie, o ktérym mowa w art. 33 ust. 2 u.s.g., jest zarzadzeniem
organu gminy podjetym w sprawie z zakresu administracji publicznej'.
Skoro tak — to jesli dopuszcza sie zaskarzanie takich zarzadzen w wa-
runkach wymagajacych wykazania, Ze nie tylko jest to zarzadzenie

7 Por. P. Chmielnicki, Art. 33, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, pod
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2004, s. 255; wyrok NSA z 15 IV 2003 r., sygn. akt
II SA/Ld 324/03 — przywotany w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
(WSA) w Lublinie z 29 VI 2006 r., sygn. akt IIl SA/Lu 172/06, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/85BE04004E (dostep: 31 VIII 2022).

8 Por. J. Mielczarek, Wplyw regulaminu organizacyjnego urzedu marszatkowskiego na prawa
i obowigzki jednostki, w: Wojewddztwo - region - regionalizacja: 15 lat po reformie terytorialnej
i administracyjnej, Il Wydziatowa Konferencja K6t Naukowych Wydzialu Prawa, Administracji
i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw, 21-22 XI 2013 r., pod red. ]J. Korczaka,
Wroctaw 2013, www.bibliotekacyfrowa.pl/publication/41691 (dostep: 26 VIII 2022).

? Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw 2003,
5.192-193; za P. Chmielnicki, Art. 33, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym, pod
red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2007, s. 351.

10 Postanowienie WSA w Poznaniu z 21 II 2018 r., sygn. akt IV SA/Po 1/18, LEX
nr 2465713, dalej ,postanowienie WSA w Poznaniu”.

1 o] ile co do zasady nie budzi watpliwosci dopuszczalnos¢ zaskarzenia regula-
minu organizacyjnego, czy tez jego zmiany w trybie art. 101 usg, ani kognicja sadow
administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 6 p.p.s.a.), to jednoczesnie moga powsta¢ trudnosci
w zidentyfikowaniu podmiotu (nie liczac wojewody), ktdry moze wykazac sie legitymacja
skargowa umozliwiajaca skuteczne zaskarzenie takiego regulaminu” (por. A. Szafraniska,
A. Szyszka, op. cit.,, za: W. Kisiel, Art. 101, w: Komentarz do ustawy o samorzgdzie gminnym,
pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, wyd./el.)”; postanowienie WSA w Poznaniu.
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organu gminy, ale takze w sprawie z zakresu administracji publicznej —
to tym bardziej powinno ono podlega¢ przepisom art. 91 ust. 1 u.s.g.
Nieprzypadkowo zatem przy okazji poréwnywania obu przywotanych
przepiséw konstatuje sie, ze: ,[z]akres przedmiotowy aktéw, wobec kté-
rych moze zostac¢ zastosowane rozstrzygniecie nadzorcze przewidziane
w art. 91 ust. 1 u.s.g., obejmuje uchwaly i zarzadzenia organéw gminy
sprzeczne z prawem. Przepis ten nie zawiera ograniczenia, o jakim
mowa w art. 101 u.s.g., ktére odnosi sie do uchwal i zarzadzen z zakresu
administracji publicznej”'.

Zgodnie bowiem z art. 91 ust. 1 u.s.g. ,[ulchwala lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. O niewaznosci uchwaty
lub zarzadzenia w calosci lub w czesci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dluzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwatly lub zarzadzenia,
w trybie okreslonym w art. 90”. W tym kontekscie — w odniesieniu do
kwestii zakresu kognicji nadzorczej wojewody w stosunku do zarzadzen
organu wykonawczego organu gminy — podzieli¢ zatem nalezy domi-
nujace doktrynalnie i w judykaturze stanowisko opowiadajace sie za
podleganiem przepisom art. 91 u.s.g. zarzadzen woéjta podejmowanych
na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g. (a wiec nadajacych regulamin organiza-
cyjny okreslajacy organizacje i funkcjonowanie urzedu gminy). Zatem
,nawet” wtedy, gdy dany fragment regulaminu organizacyjnego urzedu
gminy zawiera¢ bedzie normy kierownictwa wewnetrznego (a taka kwa-
lifikacja dominuje), to i tak podlega nadzorowi wojewody. Z zamiarem
egzemplifikacji ilustrujacej petryfikacje pogladow w tej kwestii, przy-
wotac warto kilka wypowiedzi (judykatury, doktryny) opowiadajacych
sie za mozliwoscia podejmowania przez wojewodoéw rozstrzygnied
nadzorczych dotyczacych zarzadzen organéw wykonawczych gmin
nadajacych regulaminy organizacyjne urzedéw gmin:

- ,W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest teza,
ze nadzorowi podlegaja wszystkie zarzadzenia woéjta. W wyroku z 13 VI
2005 r. NSA", przyjal, ze nadzér wojewody obejmuje zaréwno akty
o charakterze powszechnie obowigzujacym i wewnetrznym, jak i akty
nienormatywne. Podobne stanowisko wyrazit NSA w wyroku z 17 V
2006 r."*, w ktérym wskazal, ze brak jest podstaw prawnych do uznania

12 A. Matan, Art. 91 (pkt 5), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Warszawa 2021, wyd./el.

13 Sygn. akt I OSK 69/05, LEX nr 186661.

14 Sygn. akt I OSK 249/06, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/6EACDA96C8, LEX
nr 236479.
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za prawidlowa tezy o wylaczeniu zarzadzen organu wykonawczego
gminy innych niz wyraznie wskazane w ustawie o samorzadzie gmin-
nym z zakresu kompetencji nadzorczych wojewody, nawet gdyby miaty
charakter aktéw kierownictwa wewnetrznego”';

- ,Nadzorowi podlegaja zarzadzenia wdjta [...]. Zarzadzenia, obok
decyzji administracyjnych, sa prawna forma podejmowania wtadczych
rozstrzygniec przez wojta'®. [...] Zawarte w art. 85 u.s.g. sformutowanie
«nad dziatalnoscia gminna» oznacza, ze nadzér sprawowany jest nad
cala dzialalnoscia (bez wytaczen). A zatem cata dziatalno$¢ gminna
podlega nadzorowi, poza decyzjami indywidualnymi, o ktérych mowa
w art. 102 u.s.g. Odmienna wykladnia dopuszczataby do sytuacji, w kto-
rych zarzadzenia burmistrza pozostawalyby poza kontrola organow
nadzoru i sadow, co byloby sprzeczne z obowiazujacym porzadkiem
prawnym”/;

- ,W orzecznictwie sadéw administracyjnych prezentowana jest teza,
ze nadzorowi podlegaja wszystkie zarzadzenia wdjta'®. Nie ma zatem
znaczenia nazwa, jakiej wojt uzyje dla okreslenia tej formy dziata-
nia. Charakterystyczne dla zwolennikow tej tezy bedzie stanowisko
NSA wyrazone w uzasadnieniu wyroku z 19 VI 2008 r."?, wedle ktérego
«kazde zarzadzenie wdijta [...] podlega nadzorowi, nie tylko zarzadze-
nie ustanawiajace przepisy porzadkowe»*’. Powolane wyzej przepisy,

15 Wyrok WSA w Gliwicach z 9 112021 r., sygn. akt IIl SA/GI 759/20, LEX nr 3156577;
wyrok NSA z 28 11 2018 r., sygn. akt II OSK 1145/18, LEX nr 2486344.

16 Wyrok NSA z 3 VI 2004 r., sygn. akt OSK 439/04, ,Orzecznictwo w Sprawach
Samorzadowych” 2005/3, poz. 69.

7 A. Matan, Art. 91 (pkt 8), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).

8 Tytutem przyktadu zob. jeszcze: wyrok WSA w Gliwicach z 27 1I 2021 r., sygn.
akt IIT SA/GI 621/21, LEX nr 3224122 — ze skargi z art. 98 u.s.g. na rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody dotyczace zarzadzenia prezydenta miasta w sprawie powolania
forum mlodziezy oraz nadania mu regulaminu; wyrok WSA w Gliwicach z 9 I1 2021 r.,
syn. akt III SA/Gl1 759/20, LEX nr 3156577 — ze skargi z art. 98 u.s.g. na rozstrzygniecie
nadzorcze wojewody dotyczace zarzadzenia prezydenta miasta w sprawie ustalenia
wykazu jednostek organizacyjnych sprawujacych opieke nad placami zabaw i sitowniami
zewnetrznymi znajdujacymi sie na terenie gminy i okreslenia zakresu ich obowiazkéw;
wyrok WSA w Kielcach z 26 IV 2019 r., sygn. akt Il SA/Ke 147/19, CBOSA - ze skargi
z art. 93 u.s.g. na zarzadzenie wojta w przedmiocie przeniesienia ze stanowiska sekre-
tarza gminy na inne stanowisko kierownicze; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 19 XI
2015 r., sygn. akt II SA/Go 649/15, CBOSA - ze skargi z art. 93 u.s.g. na zarzadzenie
wojta w przedmiocie zatwierdzenia konkursu na stanowisko dyrektora zespotu szkét.

19 Sygn. akt II OSK 500/08, LEX nr 490094.

20 Por. wyrok NSA z 16 IX 2003 r., sygn. akt Il SA/Wr 854/03, ,Orzecznictwo w Spra-
wach Samorzadowych” 2004/2, poz. 43.
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okreslajace procedure i terminy doreczania wojewodzie uchwat i zarza-
dzen organéw gminy oraz wyznaczajace 30-dniowy termin na ewen-
tualne stwierdzenie ich niewaznos$ci, nie stanowia o zakresie nadzoru,
lecz wyltacznie o trybie stwierdzenia niewaznosci szczegoélnego rodzaju
aktow prawnych, wydawanych przez organ gminy. Ustawa o samorza-
dzie gminnym nie rozréznia zarzadzen porzadkowych od innych zarza-
dzen podejmowanych przez burmistrza. Z tresci art. 90 i art. 91 ustawy
o samorzadzie gminnym nie mozna zatem wywies¢, ze zarzadzenia
wojta [...] poza porzadkowymi, nie podlegaja nadzorowi. Nalezy po-
nadto zauwazy¢, ze zgodnie z utrwalona linig orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego [TK — przyp. P.L.] pojecie dziatalnosci gminnej nalezy
rozumiec szeroko. W uchwale z 27.09.1994 r., Trybunat Konstytucyjny?!
podkredlil, ze «jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez
samorzad terytorialny zadan publicznych w ramach na podstawie prze-
pisow prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru nad dzialalnoscia
samorzadu terytorialnego»"?;

- ,Ustawodawca jedynie w kilku przepisach ustawy o samorzadzie
gminnym okredlit prawna forme dziatania wéjta. O formie zarzadzenia
mowa jest w pieciu artykulach ustawy: art. 26a ust. 1, art. 31b ust. 1,
art. 33 ust. 2, art. 41 ust. 2 i art. 98 ust. 3%. Powstaje watpliwos¢, czy
zastosowanie formy zarzadzenia jest dopuszczalne (albo konieczne)
w innych sprawach niz wyliczone w tych przepisach. Jezeli organ legi-
slacyjny postuzyt sie okreslonym pojeciem, to trzeba zalozy¢ — zgod-
nie z zasada domniemania racjonalnego dzialania ustawodawcy — ze
mial na wzgledzie nadanie mu okreslonej tresci normatywnej. [...]
Poniewaz zaktadanie przypadkowosci dziatania ustawodawcy nie ma
uzasadnienia w swietle powotanej reguly interpretacyjnej, to trzeba
przyja¢é, ze jezeli wymienit sprawy, ktére maja by¢ zatatwione przez
wydanie zarzadzenia, to uczynit to w okreslonym celu. Prowadzi to do
wniosku, iz zarzadzenie jest prawna forma dziatania wojta, ktéra moze
by¢ zastosowana tylko w sprawach wyliczonych przez ustawodawce?.
[...] Skoro ustawodawca powiazat z pojeciem «zarzadzenie» konkretna
normatywna tres¢, to nalezy konsekwentnie przyja¢, ze ustawodawca
celowo wskazat na konkretna forme dziatania organu wykonawczego

21 Sygn. akt W 10/93, OTK ZU 1994/2/46.

2 A. Matan, Art. 91 (pkt 10), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym... (2021).

2 P. Chmielnicki, Zaskarzanie zarzgdzen wéjta, ,Wspo6lnota” 2003, nr 14/862, s. 39.

2 P. Chmielnicki, Przepisy o nadzorze nad dziatalnoscig gminng po nowelizacji, ,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 5, s. 30.
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gminy do okreslenia zakresu zastosowania srodkéw nadzorczych usta-
nowionych na mocy art. 91 ust. 1. Ingerencja nadzorcza zatem moze sie
odbywac tylko w stosunku do zarzadzen «w znaczeniu materialnymy,
czyli wydanych w sprawach wyliczonych enumeratywnie przez usta-
wodawce. Zakres za$ omawianego rozstrzygniecia nadzorczego nie
ogranicza sie tylko do tych zarzadzen, ktére podlegaja obowiazkowi
przedstawienia w mysl art. 90, ale dotyczy wszystkich zarzadzen woéjta”.

Jak z tego wynika, takze w warunkach przyjecia, ze regulamin orga-
nizacyjny nie jest aktem prawa miejscowego, uzna¢ nalezy, ze podlega
on nadzorowi wojewody, o ktérym mowa w przepisach art. 91 u.s.g.
Podlega tez bezposredniej kontroli sadow administracyjnych — zaréwno
na podstawie art. 93 u.s.g., jak i art. 101 u.s.g. (z tym, ze w tym drugim
przypadku nie wystarczy juz ,tylko” sprzecznos¢ z prawem, ale koniecz-
ne bedzie wykazanie, ze takie zarzadzenie narusza interes prawny lub
uprawnienie skarzacego).

2. Prawne uwarunkowania zasad sprawowania nadzoru
ogolnego i kontroli sadowej w zakresie dotyczacym
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy

W dotychczasowym stanie prawnym regulamin organizacyjny objety
jest zaréwno kognicja nadzorcza wojewody (art. 91 u.s.g.), jak i bezpo-
$rednia (art. 93 i art. 101 u.s.g.) oraz posrednia (art. 98 u.s.g. — w szcze-
gblnosci w przypadku zaskarzenia rozstrzygniecia nadzorczego woje-
wody dotyczacego zarzadzenia organu wykonawczego gminy podjetego
na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g.) kontrola sadéw administracyjnych.
Z punktu widzenia potrzeb praworzadnosci i legalnosci to — bezspor-
nie — pozadany stan prawny. Objecie — w szczegdlnosci nadzorem
ustrojowym (ogdlnym) wojewody - tej formy dziatania administracji
samorzadowej stwarza bowiem warunki do pilnowania praworzadno-
$ciowo-legalnosciowych uwarunkowan i wlasciwych im standardéw.
Trudno zeby byto inaczej, skoro zachowuje aktualnos¢ systemowe na-
stawienie wyrazone m.in. w przywolywanej juz uchwale TK z 27 IX
1994 r.?%, zgodnie z ktéra ,[d]ziatalnoscia komunalna w rozumieniu
art. 85iart. 87, ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym

% P. Chmielnicki, Art. 91 (pkt 4), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2013).
2% Sygn. akt W 10/93, OTK 1994/2/46. Aktualnosci znaczenia tego stanowiska
(cho¢ literalnie odnoszonego do dziatalnosci gminnej, to o uniwersalnym znaczeniu
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[...] jest wszelka dziatalnos¢ gmin oraz innych wymienionych w tej
ustawie jednostek samorzadu terytorialnego”.

Jednak - jak to czesto bywa — Le diable est dans les détails. Jak bowiem
,gleboko” moze (powinna) siega¢ w takim przypadku ingerencja nad-
zorcza czy tez wlasciwa juz dla bezposredniej kontroli sadowej? Pyta-
nie implikowane jest — po pierwsze — tym, ze ustawodawca ustrojowy
wyraznie i systemowo nie determinuje organizacji i funkcjonowania
tych aparatéw pomocniczych®. Oczywiscie nie mamy w tym zakre-

dla administracji samorzadowej) nie zmienito pozbawienie tego rodzaju uchwal mocy
ustalajacych powszechnie obowiazujaca wyktadnie przepiséw ustaw.

7 W tym kontekscie warto jeszcze przywotac kilka fragmentéw uzasadnienia tej
uchwaty:

- ,Jedna z najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad terytorialny
zadan publicznych w ramach i na podstawie przepiséw prawa jest konstytucyjna insty-
tucja nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kryterium zgodnosci z prawem (legalnosci)
odnosi sie do wszystkich postaci dziatalnosci komunalnej, co w pelni harmonizuje
z oméwionymi wyzej zasadami i przepisami konstytucyjnymi. Konstatacja ta jest zbiezna
z linia orzecznictwa konstytucyjnego europejskich panstw demokratycznych”;

- ,Art. 102 stanowi, Ze przepiséw rozdzialu 10 ustawy nie stosuje sie wobec decy-
zji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej, ktére podlegaja
nadzorowi w trybie odrebnych przepiséw, co w rzeczywistosci oznacza — przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego. Powyzszej regulacji wyjatkowej nie nalezy
rozumiec jako wylaczajacej takie decyzje z zakresu pojecia «dziatalnosci komunalnej».
Sam fakt zamieszczenia art. 102 w rozdziale 10: Nadzér nad dziatalnosciag komunalna
prowadzi — przy zastosowaniu wykladni systemowej — do przeciwnego wniosku: de-
cyzje wymienione w art. 102 u.s.t. stanowia takze forme dziatalnosci komunalnej, tyle,
ze wyjatkowo w tej formie prowadzona dzialalnos¢ jest nadzorowana w szczegélnym
trybie, odmiennym od ogdlnych procedur stosowania srodkéw nadzoru (rozstrzygnie¢
nadzorczych) wobec pozostatych form prawnych dziatalnosci komunalnej”;

- ,Redukcja zakresu tego nadzoru, poprzez wyrdznienie na zasadzie okreslonego
kryterium z caloksztattu dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego jakiejs szcze-
godlnej jednej dziedziny jako objetej nadzorem «dziatalnosci komunalnej», nie znajduje
podstaw w obowiazujacym prawie. Ustawodawca postuzyt sie wyrazeniem «dzialalnosé
komunalna» w rozdziale 10 u.s.t. — tytule rozdziatu oraz art. 85 ust. 1 i art. 87 — w zna-
czeniu podmiotowym, to znaczy dla okreslenia caloksztattu dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin oraz zwigzkéw i porozumient komunalnych). Nie ma
w u.s.t. oddzielnej regulacji nadzoru nad taka dzialalnoscia jednostek samorzadu te-
rytorialnego, ktéra nie bylaby dziatalnoscia komunalna, zas racjonalny prawodawca
w panstwie prawnym nie moéglby jej pomina¢, gdyby nadzér z rozdziatu 10 u.s.t. zamie-
rzal odnies¢ tylko do czesci dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego nazwanej
dziatalnoscia komunalng”.

% Co stanowi fakt notoryjny z punktu widzenia ustalen doktrynalnych, np. ,Ustawa
o samorzadzie gminnym poza art. 33 ust. 2 nie zawiera zadnych przepiséw okreslajacych
strukture urzedu gminy czy zasady jego funkcjonowania” — C. Martysz, A. Wierzbica,
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sie do czynienia z totalna dyskrecjonalnoscia prawodawcza. Oprécz
uwarunkowan implikowanych hierarchia zrédet prawa daja bowiem
tez czasami o sobie zna¢ pewne wymogi, ograniczenia motywowane
juz merytorycznie, tyle Zze o punktowym zastosowaniu, np. dotyczace:
polecen stuzbowych wydawanych przez przewodniczacego rady gminy
(w zwiazku z realizacja ich obowiazkéw) pracownikom urzedu gminy
wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwiaza-
ne z funkcjonowaniem rady gminy, komisji i radnych?; urzedéw stanu
cywilnego®, stanowiska gminnego (miejskiego) konserwatora zabyt-
kow?l. Summa summarum, bezspornie mamy jednak w tym przypadku
do czynienia ze sfera, ktérej samorzadowa normatywizacja korzysta
ze znacznego przyzwolenia dla swobody w wyznaczaniu organizacji
i funkcjonowania urzedu gminy. Jak wykazano, tego rodzaju mozliwosci
daja juz o sobie zna¢ — punktowo i startowo — w ramach uwarunkowan
wyznaczanych w kontekscie formuly wymagajacej dziatania na podsta-
wie i w granicach prawa.

Co wiecej, tego rodzaju predylekcje dodatkowo — po drugie — wzmac-
nia znaczenie atrybutu samodzielnosci*>. Samorzadowe regulacje pra-
wa ustrojowego (ustanawiane na forum poszczegélnych jednostek
samorzadu terytorialnego przez odpowiednie organy) w istocie ex defi-
nitione korzystaja przeciez z prawa do samodzielnosci w ksztaltowaniu
ich tresci — w okreslonych normatywnie granicach. Trudno zeby bylo
inaczej, skoro gwarantuje sie samodzielnos$¢ terytorialnym zwiazkom
samorzadowym?. Nieprzypadkowo (i nieuchronnie) wyréznia sie za-
tem w doktrynie zajmujacej sie problematyka samorzadu terytorialne-
go — w ramach rozwazan traktujacych o fundamentach samodzielnosci

Art. 33 (pkt 3), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021); ,Ustawodawca nie okreslit, jakie
elementy powinien zawiera¢ regulamin organizacyjny. W tym kontekscie nalezy tylko
zaznaczy¢, ze akt ten nie moze pozostawac w sprzecznosci z przepisami powszechnie
obowiazujacymi [...]” — R. Budzisz, Art. 33 (pkt 2), w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. ..
(2013).

¥ Zob. art. 21a u.s.g.

% Zob. art. 6-10 Ustawy z dnia 28 XI 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego (tekst
jedn. Dz.U. 2021, poz. 709 ze zm.).

31 Zob. art. 96 ust. 2a Ustawy z dnia 23 VII 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (tekst jedn. Dz.U. 2022, poz. 840).

32 Korporacyjno$¢ i samorzadnos¢ traca bowiem w tym przypadku nieco na znaczeniu.

¥ Zob. np. art. 165 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.); art. 2 ust. 1-3 u.s.g.; art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 X 1985 r. (Dz.U. 1994 Nr 207,
poz. 124 ze sprost.).
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jednostek samorzadu terytorialnego — sfere wladztwa administracyj-
nego (samorzadowego), wérdd ktérego szczegdlna role odgrywa sfera
wladztwa organizacyjnego®. I w tej to sferze znajduje zastosowanie
kompetencja organu wykonawczego gminy do nadania regulaminu
organizacyjnego urzedu gminy.

Uwzglednid tez nalezy — po trzecie — konsekwencje przynaleznosci
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy do sfery wewnetrznego
(juz) ustrojowego prawa administracyjnego. Tego typu ,lokalizacja”
niewatpliwie dodatkowo sprzyja zwiekszaniu zasiegu i pogtebianiu
samodzielnosci w ksztaltowaniu tresci przyjmowanych w tym zakresie
rozwiazan®. Chodzi przeciez o szczegdtowe kwestie, technicznie juz
organizujace funkcjonowanie urzedu gminy jako aparatu pomocniczego
wojta (w pewnym zakresie — takze rady gminy). Zatem, takze w wa-
runkach respektujacych obowiazywanie punktowych (szczegétowych)
uwarunkowan (wynikajacych z przepiséw powszechnie obowiazuja-
cego prawa)*, nalezy dazy¢ do stworzenia warunkéw do stanowienia
takich regulaminéw w sposéb stuzacy poszanowaniu samorzadowej
samodzielnosci w sferze wladztwa organizacyjnego.

Wywazenie wplywu powyzszych trzech determinant na zasieg in-
gerencji nadzorczej wojewody oraz kontroli sadéw administracyjnych
pozwala stwierdzi¢, co nastepuje:

Mamy w tym przypadku do czynienia z relatywnie ograniczonym
polem dostepu do optymalnego zastosowania obu trybow ingerencji.
Punkt wyjscia dla obowiazywania takich uwarunkowan stanowi przy-
naleznos$¢ regulaminu organizacyjnego do sfery wewnetrznego prawa
ustrojowego. W takich zas warunkach dodatkowo zyskuja na znacze-
niu atrybuty charakterystyczne dla samodzielnosci samorzadowego

3 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, Schemat 15. Samodzielnos¢ i rodzaje wladztwa jednostek samorzadu terytorial-
nego, s. 326-337.

* Notabene, w komentarzach do art. 33 u.s.g. konkluzja w randze communis opinio
doctorum jest wskazywanie na prosamodzielnosciowy ,klimat” prawotwdrczy towa-
rzyszacy podejmowaniu zarzadzenia na podstawie art. 33 ust. 2 u.s.g., np. C. Martysz,
A. Wierzbica, Art. 33 (pkt 31 11), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).

% Samorzadowy status analizowanej kategorii aktu normatywnego kierownictwa
wewnetrznego rodzi pytanie, czy tego rodzaju determinacja nie powinna zamykac sie
w ramach materii ustawowej. Koniecznos¢ respektowania postanowien samorzadowych
ustrojowych aktéw prawa miejscowego (w szczegdlnosci — statutu gminy) nie pozwala
jednak zaakceptowa¢ pomystu na powyzsze ograniczenie. Wydaje sie jednak, ze wska-
zanym jest optowanie za ograniczeniem tego rodzaju oddziatywan do przepiséw rangi
ustawy oraz ,macierzystych” aktéw prawa miejscowego.
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administrowania. Co jednak szczegdlnie istotne, znajduje to potwier-
dzenie w dominujacym przyzwoleniu dla — co do zasady - znacznej

samodzielnosci w ksztaltowaniu tresci tego aktu normatywnego. Prze-
pisy powszechnie obowigzujacego prawa stosunkowo rzadko bowiem

angazuja sie w sposob normatywizowania organizacji i funkcjonowania

aparatu pomocniczego organdéw gminy, czyniac to zarazem — jak wy-
kazano (na przywolanych wcze$niej przyktadach) ,punktowo”. Summa

summarum przyja¢ wiec mozna, ze zasada w tym zakresie jest przyzwo-
lenie dla normowania bazujacego na sui generis domniemaniu swobody
prawotwdrczej*’, wyjatkiem zas — wprowadzanie wprost wyznaczonych

wymogow, ktére musza by¢ respektowane w tego rodzaju unormo-
waniach. W konsekwencji granice prawa, w ramach ktérych dochodzi

do stosowania art. 33 ust. 2 u.s.g., czesciej sa elastyczne, rzadziej sa
wyznaczane kazuistycznie.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze takie warunki do$¢ znacznie ograni-
czaja praktyczna dostepnos¢ mozliwosci wykazania, ze dany przepis
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy jest az ,sprzeczny z prawem”.
Takiej kwalifikacji wymaga za$ stwierdzenie niewaznosci w ramach roz-
strzygniecia nadzorczego (zob. art. 91 ust. 1 zd. pierwsze in fine u.s.g.).
Jak sie zauwaza w pismiennictwie, tego rodzaju kwalifikacja stanowi
tez warunek sine qua non ingerencji w drodze wyroku sadu administra-
cyjnego (zob. art. 147 § 1 p.p.s.a.®). Sprzecznos¢ z prawem wymaga
przeciez wykazania wyrazistosci odstepstwa od wzorca legalnosci. O ta-
kie ustalenia bezspornie za$ trudniej w stosunku do wzorcéw niewy-
razonych wprost, kazuistycznie. Co wiecej, nie dos¢, ze dotyczacych

¥ Legitymowanej w szczegdlnosci sprzezeniem wewnetrznego charakteru tego aktu
normatywnego z ,potrzebami” wtadztwa organizacyjnego.
3 Przy czym naruszenie prawa, o ktérym mowa w tym przepisie, jest kwalifikowane
jako ,istotne”. W tym kontekscie warto przywota¢ nastepujace doktrynalne ustalenie:
,[rlegulacja zawarta w art. 147 § 1 nie jest zupelna. Zaréwno same przestanki uwzgled-
nienia skargi przez sad administracyjny, jak i negatywne przestanki stwierdzenia niewaz-
nosci aktow organéw jednostek samorzadu terytorialnego i aktow organéw administracji
rzadowej oraz formy orzeczen sadu w odniesieniu do takich przypadkéw, zawarte
zostaly — odpowiednio — w przepisach rozdziatu 10 u.s.g. [...]. Rozwiazania przyjete
w tych przepisach powoduja, ze postanowienia art. 147 § 1 stanowia regulacje niepelna
i nie okreslaja wszystkich postaci naruszen prawa uzasadniajacych wydanie wyrokow
uwzgledniajacych skargi przewidziane w powyzszych ustawach. Wymaga to odrebnej
analizy przestanek i form wyrokéw sadu administracyjnego opartych na art. 147 § 1 sto-
sownie do przyjetej wyzej klasyfikacji skarg opartych na postanowieniach art. 3 § 2 pkt 5
i6 (por. komentarz do tych przepiséw)” — T. Wos, Art. 147 (pkt 2), w: Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. T. Wosia, Warszawa 2016, wyd./el.
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konsumowania samodzielno$ci samorzadowego administrowania, to
jeszcze w sferze normatywizacji zaliczanej do aktéw normatywnych
kierownictwa wewnetrznego (a wiec korzystajacej z sui generis natural-
nego przyzwolenia dla znacznego korzystania z atrybutéw wtadztwa
organizacyjnego).

Notabene, te ostatnie z wymienionych przed momentem uwarunko-
wan dadza tez o sobie zna¢ takze w stosunku do tych materii normo-
wanych w regulaminie organizacyjnym, w stosunku do ktérych usta-
wodawca wyrazniej wyznacza granice obowiazujace przy regulowaniu
organizacji i funkcjonowania urzedu gminy. Zatem takze i w przypad-
kach, w ktérych dochodzi (z powyzszego powodu) do stonowania
dyskrecjonalnosci prawodawczej organu wykonawczego gminy, nalezy
stworzy¢ warunki do poszanowania atrybutéw samorzadowej samo-
dzielnosci w sferze — w tym przypadku — dookreslania organizacji i za-
sad funkcjonowania urzedu gminy™.

Sprawowanie nadzoru ogélnego i kontroli sadowej nad regulamina-
mi organizacyjnymi urzedéw gmin powinno wiec uwzglednia¢ zar6wno
wplyw wspomnianych tytuléw do zwiekszonego stopnia samodzielno-
$ci, jak i mogace w tym zakresie wystepowac fluktuacje. Niezaleznie
jednak od tego, czy w danej kwestii mamy do czynienia ze znaczna czy
nieco ograniczona swoboda prawodawcza w normowaniu w drodze
analizowanego zarzadzenia, nalezy stworzy¢ warunki do tego, by kazdo-
razowo zachowane byly atrybuty pozwalajace uznac je za samodzielne.

3. Kilka uwag w kontekscie trybu sprawowania nadzoru
ogolnego i kontroli sadowej w zakresie dotyczacym
regulaminu organizacyjnego urzedu gminy

Powyzsze ustalenia, wskazujace na relatywnie mocniejszy — niz nawet
przy samorzadowych statutowych aktach prawa miejscowego*’ — sto-
pient samodzielnosci prawotworczej przy stanowieniu regulaminéw or-
ganizacyjnych urzedéw gmin, nie wplynely na odmienne uregulowanie

¥ Co warte podkreslenia, poczawszy od etapu ustawowego wskazywania takich
przypadkéw i wyznaczania — w ich ramach — wyrazniej (punktowo) wyznaczanych juz
granic, majacych determinowac tres¢ regulaminowych unormowan.

% Zob. np. P. Lisowski, Akty prawa miejscowego (prawo miejscowe), w: Prawo admini-
stracyjne. Zagadnienia ogélne i ustrojowe, pod red. J. Blicharz, P. Lisowskiego, Warszawa
2022,s.229-232.
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trybu nadzorowania i kontrolowania tych aktéw normatywnych. Zatem
i w tym przypadku znajdzie zastosowanie reguta wskazywana w art. 92
ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktéra: ,[s]twierdzenie przez organ nadzoru nie-
waznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy wstrzymuje ich wy-
konanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem niewaznosci,
z dniem doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego”'. W tym kontekscie
warto za$ przywola¢ kilka wypowiedzi judykatury:

- ,Zawarte w art. 92 ust. 1 u.s.g. stwierdzenie «wstrzymuje ich wyko-
nanie z mocy prawa» 0znacza, ze uchwata/zarzadzenie, ktérych niewaz-
nos¢ stwierdzono, od daty doreczenia rozstrzygniecia nadzorczego nie
wywoluja skutkéow prawnych. Celem tego przepisu jest zapobieganie
mozliwosci wywolania skutkéw prawnych przez akt organu jednostki
samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktérego zachodzi podejrzenie
0 jego niezgodnosci z prawem, a takze uniemozliwienie stosowania
zakwestionowanego rozstrzygnieciem nadzorczym aktu do czasu upra-
womocnienia sie rozstrzygniecia organu nadzoru”?;

- ,Celem art. 92 ust. 1 u.s.g. jest zapobieganie mozliwosci wywolania
skutkow prawnych przez akt organu jednostki samorzadu terytorialne-
go, w stosunku do ktérego zachodzi podejrzenie o jego niezgodnosci
z prawem, a takze uniemozliwienie stosowania zakwestionowanego
rozstrzygnieciem nadzorczym aktu do czasu uprawomocnienia sie roz-
strzygniecia organu nadzoru”*;

- ,Wstrzymanie wykonania nalezy rozumie¢ szeroko, jako tymcza-
sowe pozbawienie akt wynikajacych z niego bezposrednio i posrednio
skutkéw prawnych. Organy gminy od dnia doreczenia gminie rozstrzy-
gniecia nie moga traktowac aktu objetego tym rozstrzygnieciem jako
aktu obowiazujacego i jako aktu wywotujacego skutki prawne”*.

Wypada tez przypomniec o tym, ze przepis art. 92 ust. 1 u.s.g. mozna
traktowac jako wprowadzajacy ,[...] swoistego rodzaju przyspieszenie
wykonalno$ci (skutecznosci) rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzaja-
cego niewaznos¢ aktu samorzadowego: staje sie ono bowiem de facto
«wykonalne» przed jego uprawomocnieniem. Zaznaczy¢ jednak na-
lezy, ze jest to jedynie rozwigzanie tymczasowe, w chwili doreczenia

4 Takie unormowanie, o systemowym przeznaczeniu, obowiazuje od dnia 27 X
2002 r.

2 Wyrok WSA w Kielcach z 15111 2018 r., sygn. akt II SA/Ke 103/18, LEX nr 2473440.

* Wyrok WSA w Lodzi z 29 XI 2019 r., sygn. akt III SA/Ed 880/19, LEX nr 2761392.

# Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 4 X 2017 r., sygn. akt Il SA/Go 834/17, LEX
nr 2381663.
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rozstrzygniecia nadzorczego stwierdzajacego niewaznos¢ aktu samo-
rzadowego nie dochodzi bowiem jeszcze do wyeliminowania aktu
z porzadku prawnego z moca ex tunc, ale jedynie do czasowego (tj. do
momentu uprawomocnienia sie¢ rozstrzygniecia nadzorczego) zawie-
szenia jego obowiazywania”*.

Majac z kolei na uwadze tres¢ art. 98 ust. 5 u.s.g. (,[r]ozstrzygniecia
nadzorcze staja sie prawomocne z uptywem terminu do wniesienia
skargi badz z data oddalenia lub odrzucenia skargi przez sad”), zwrdcié
nalezy uwage na to, ze:

- ,Uzyskanie przez rozstrzygniecie waloru prawomocnosci powodu-
je wywolanie skutku prawnego polegajacego na wlaczeniu do obrotu
prawnego dyspozycji (normy) o okreslonym charakterze. Stwierdzenie
tego skutku nastepuje w wyniku podjecia aktu deklaratoryjnego, ale
skutek ten zostaje odtozony w czasie, do chwili uprawomocnienia sie
rozstrzygniecia organu nadzoru nie jest ono bowiem jeszcze prawnie
wiazace. Dopiero uptyw terminu wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego badz oddalenie lub odrzucenie skargi przez sad czynia
rozstrzygniecie skutecznym. Jego uprawomocnienie sie sprawia, ze
z obrotu prawnego eliminowana jest, ze skutkiem ex tunc, zakwestio-
nowana uchwala (zarzadzenie) organu gminy”*.

Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze sankcja niewaznosci znajduje zasto-
sowanie nie ,tylko” w rozstrzygnieciach nadzorczych wojewody, ale
takze w wyrokach wojewddzkiego sadu administracyjnego (zob. art. 147
§1p.p.s.a.).

Biorac pod uwage wskazane powyzej trzy determinanty towarzy-
szace ingerencji nadzorczej wojewody oraz bezposredniej kontroli
sadéw administracyjnych (dotyczace regulaminéw organizacyjnych
urzedéw gmin), mozna sie zastanawia¢, czy stosowanie tymczasowej
ochrony z art. 92 ust. 1 u.s.g. oraz ,az” sankcji niewaznosci — sa roz-
wiazaniami adekwatnymi do specyfiki wewnetrznego samorzadowego
prawa ustrojowego. Czy — wobec zwiazanych z tym uwarunkowan
i ich konsekwengji (ktére sygnalizowano powyzej) — zasadnym jest
automatyczne stosowanie reguly z art. 92 ust. 1 u.s.g. oraz czy w sto-
sunku do tego rodzaju samorzadowych form dziatania administracji
nie wystarczytoby uchylenie (a wiec derogacja ze skutkiem ex nunc)?
Poszukiwanie (i wprowadzenie) tego rodzaju rozwiazan stworzytoby

4 D. Dabek, op. cit., s. 330-331.
# A. Matan, Art. 92 (pkt 8), w: Ustawa o samorzgdzie gminnym... (2021).
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mozliwos¢ uwzglednienia specyfiki wewnetrznego samorzadowego
prawa ustrojowego, adekwatniej (proporcjonalniej) reagujac samorza-
dowo-wewnetrzne atrybuty.

Podsumowanie
Potius sero quam numquam®

W kontekscie powyzszego postulatu warto przypomnie¢ nastepujaca
doktrynalna konstatacje: ,[w]éjt, burmistrz lub prezydent miasta stoja
na czele urzedu jako aparatu pomocniczego. Wewnatrz urzedu mozliwe
sa drobne odmiennosci w organizacji, ale nie s one duze — w otoczeniu
dziataja natomiast coraz silniejsze czynniki wymuszajace réznorodnos¢
dziatania organizacji w celu szybkiej adaptacji. Wydaje sie [...], ze «po-
tencjat elastycznosci» polskiego samorzadu terytorialnego nie zostal od
poczatku wykorzystany. Sztywne, formalne rozumiane statuty, «<mroza-
cy» efekt nadzoru i orzecznictwa sprawiaja, ze wszystko co elastyczne
iinnowacyjne lokuje sie raczej na zewnatrz — w spétkach komunalnych,
w trzecim sektorze albo w partnerstwie publiczno-prywatnym. Gminy
sa rozne — bogate i biedne, gérnicze i turystyczne, nastawione na przed-
siebiorcow i pasywne gospodarczo. Jednakze struktura ich urzedéw jest
prawie identyczna, czasem z réznicami w zatrudnieniu”*®. Tymczasem,
jak wykazano, mamy w tym zakresie do czynienia ze sfera szczegdlnie
predysponowana do konsumowania atrybutéw samodzielnosci samo-
rzadowego administrowania — co powinno znajdowac konsekwentne,
sukcesywne i komplementarne potwierdzenie tak w fazie stanowienia
tytutowych regulamindéw, jak i na etapie poddawania ich nadzorowi
ogolnemu i kontroli sadowej. Na razie trudno jednak méwi¢ o wykorzy-
staniu i poszanowaniu tego potencjatu. Tym bardziej szkoda, poniewaz
chodzi przeciez o przestrzen ustrojowa bezspornie takze podatna na
korzystanie z mozliwosci zwiazanych z uznaniem w dziedzinie ustroju,
charakterystycznych dla institutional choice®.

Zatem moze uplyw ponad 32 lat od przywrécenia samorzadu te-
rytorialnego w Polsce jest juz wystarczajacym okresem, jaki mu-
sial uptyna¢, by zacza¢ przetamywac — przynajmniej w niektérych

¥ Lepiej p6zno niz weale.

* 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 321.

4 E. Schmidt-Assmann, Dogmatyka prawa administracyjnego. Bilans rozwoju, reformy
i przysztych zadan, thum. M. Bochwic-Ivanovska, Warszawa 2022, s. 252-253.
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obszarach® — ograniczenia charakterystyczne dla zbyt kazuistycznego
pojmowania atrybutéw decentralizacji samorzadowej (szczegdlnie
w ramach jej samodzielnosciowego filaru).

Tym bardziej, ze przeprowadzenie tego rodzaju zmiany uwolniloby
od problemoéw zwiazanych z weryfikowaniem skutecznosci np. upo-
waznien administracyjnych i ich wplywu na legalnos¢ wydanych z ich
wykorzystaniem decyzji administracyjnych i postanowien (w warun-
kach ich stosowania i podejmowania znajdujacego umocowanie takze
w przepisach regulaminu organizacyjnego) — zaréwno w okresie sto-
sowania reguly z art. 92 ust. 1 u.s.g., jak i (ewentualnego) p6zniejszego
wyeliminowania ze skutkiem ex tunc przepiséw takiego regulaminu
(majacych zwiazek z udzielaniem takich upowaznient i wydawaniem
wskazywanych powyzej aktéw administracyjnych).

LE DIABLE EST DANS LES DETAILS - OR A FEW OBSERVATIONS
ON THE CONTROL-CUM-SUPERVISION DILEMMAS RELATED
TO THE HOUSE RULES OF MUNICIPALITY OFFICES

Summary

The paper is based on an analysis of the provisions pertaining to the adoption of
the house rules of municipality offices and the regulations specifying the rules
and the procedure of exercising supervision over these acts of executive bodies,
as well as of subjecting them to the direct control of administrative courts. This
analysis has revealed that the approach to the form in which the above issues are
regulated should be revised towards such regulations and practice of applying law
that would facilitate having more regard for the attributes of the independence of
self-governmental administration in this field. The treatment that these features
have received (especially in the practice of supervisory organs and judicature’s
output) has so far not explored or respected this potential. Taking also into account
the experience (both doctrinal and related to administrative practice) gathered
in the period of over 32 years since the reestablishment of territorial self-govern-
ment in Poland, the paper thus argues that, at least in certain areas, the process
of overcoming the limitations linked to the rationing — so to speak — of the attrib-
utes of decentralization (especially: of independence as one of its components)
should be initiated. Therefore, the paper postulates in this context that invalidity
sanction be substituted by the derogation in the form of revocation (that is: an
ex tunc effect should be substituted by an ex nunc effect). The paper also signals
that, when dealing with these forms of self-governmental activities, it may be
possible to depart from the automatic application of the temporary protection
related to the delivery of a supervisory adjudication (i.e. from the mechanism that

% W mysl rozwiniecia tytulu ostatniej czesci niniejszego opracowania.
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presumes automatic sui generis acceleration of the enforceability of a supervisory
adjudication). This stance has been additionally supported by the discussion of
the specificity of organizational administrative law (in particular — with regard
to the acts of non-municipal law, while allowing for the complex character of the
house rules of municipality offices) which takes into account the conception of
institutional choice.

Keywords: house rules of a municipality office — supervision — independence —
judicial control
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