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ABSTRAKT

Przedmiotem artykutu jest problematyka aktoéw wewnetrznych wydawanych przez organy samorzadowe
na podstawie upowaznien zawartych w ustawach ustrojowych. Artykut ma charakter naukowo-badawczy. W za-
kresie zwigzanym z jego obszarem obejmuje analize obowigzujacego materiatu normatywnego oraz orzecznictwa
sadow administracyjnych. W artykule skoncentrowano si¢ na aktach wewnetrznych pochodzacych od organow
samorzadowych wydawanych na podstawie upowaznien wynikajacych z ustaw ustrojowych. Akty prawa we-
wnetrznego w prawie administracyjnym zajmuja istotng pozycje, zarowno jako kategoria zrodet prawa admini-
stracyjnego, jak i przy omawianiu prawnych form dziatania administracji. Uzasadnieniem podjecia problematyki
aktow wewnetrznych wydawanych przez organy samorzadowe jest dgzenie do szerszego poznania dziatalnosci
prawotworczej wychodzacej poza zagadnienie aktow prawa miejscowego. Akty wewngtrzne w prawie administra-
cyjnym sa niejednokrotnie omawiane z perspektywy aktow pochodzacych od organéw administracji rzadowej. Ta
konstatacja takze uzasadnia podjecie rozwazan we wskazanym obszarze. Celem przeprowadzonych badan jest:
poznanie charakteru prawnego aktow wewnetrznych wydawanych przez organy samorzadowe na podstawie upo-
waznien zawartych w ustawach ustrojowych; przedstawienie regulacji prawnych oraz orzecznictwa sadéw admi-
nistracyjnych, a takze postulatow de lege ferenda na temat dopuszczalnosci $rodkow nadzoru wobec aktow we-
wnetrznych majacych forme zarzadzenia wojta (starosty, marszatka wojewddztwa); zwrocenie uwagi na oddzia-
tywanie aktow wewnetrznych na podmioty zewnetrzne. Zaprezentowane w artykule rozwazania moga by¢ przy-
czynkiem do szerszej i poglebionej refleksji naukowej nad wyszczegolnieniem w ramach aktow wewnetrznych
kategorii aktow wewnetrznych pochodzacych od organow samorzadowych. Kryterium wyrdznienia takiej grupy
nie jest wyltacznie kategoria podmiotu, lecz takze wskazane w artykule wnioski, odnoszace si¢ w szczegolnosci
do niejednolitego charakteru prawnego samorzadowych aktow wewnetrznych oraz zasadnosci objecia nadzorem
i kontrolg kazdego aktu wewnetrznego.

Stowa kluczowe: akty wewnetrzne; organy samorzadowe; srodki nadzoru; samorzgdowe ustawy ustro-
jowe; prawo administracyjne

WPROWADZENIE

Zaprezentowane w artykule zagadnienia odnoszg si¢ do problematyki zrodet prawa ad-
ministracyjnego, ktora jest przedmiotem statego zainteresowania doktryny i orzecznictwa. Te-
matyka zrodet prawa jest zwigzana z ksztattowaniem sytuacji prawnej jednostki oraz struktury
administracji. W kazdym z tych obszaréw ustawodawca upowaznia okreslone podmioty do
wydawania aktow prawnych powszechnie obowigzujacych oraz wewnetrznych. Przedmiotem
artykutu jest charakterystyka aktoéw wewnetrznych wydawanych przez organy samorzadowe
na podstawie upowaznien zawartych w ustawach ustrojowych. Podstawa do wyszczeg6lnienia
tej kategorii w ramach aktow wewnetrznych w prawie administracyjnym jest status samorzadu
terytorialnego jako podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ prawotwodrcza. Mozna zauwazy¢, ze
w literaturze ten aspekt dzialalno$ci samorzadu terytorialnego jest opracowany przede
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wszystkim w odniesieniu do tworzenia przez organy samorzadowe aktow prawa miejscowego’.
Jest to uzasadnione charakterem tych aktéw, bedacych zrodtami prawa powszechnie obowig-
zujacego. Dziatalnos¢ prawotworcza samorzadu jest jednak realizowana takze poprzez wyda-
wanie aktow wewnetrznych?. Uzasadnieniem dla podjecia tej tematyki jest rowniez prezento-
wanie w doktrynie aktéw wewnetrznych gldwnie z perspektywy organéw administracji rzado-
wej3. W zwigzku z tym zostata przeprowadzona analiza upowaznien do wydawania aktow we-
wnetrznych zawartych w samorzadowych ustawach ustrojowych®.

W artykule zastosowano metode formalno-dogmatyczng. Przyjeta w opracowaniu tezg
jest stwierdzenie, ze akty wewnetrzne wydawane na podstawie ustaw ustrojowych cechuje r6z-
norodny oraz niejednoznaczny charakter prawny. Wyznaczony obszar badawczy uzasadnia
takze rozwazenie kwestii zwigzanych z nadzorem 1 kontrolg sadowg aktow wewngetrznych oraz
oddziatywaniem tych aktéw na podmioty zewnetrzne.

CHARAKTER PRAWNY AKTOW WEWNETRZNYCH

W ramach aktow wewnetrznych mozna wyrdzni¢ akty normatywne wewnetrzne oraz akty
wewngtrzne pozbawione cech normatywnosci. Akty normatywne wewngtrzne sg cz¢scig szerszej
kategorii zrodel prawa administracyjnego, ktorg tworzg akty normatywne administracji. W lite-
raturze przedmiotu aktami normatywnymi administracji okresla si¢ akty prawne o réznej nazwie,
pochodzace od upowaznionych organdw administracji, wydawane w oparciu o rozmaicie skon-
struowane podstawy prawne, jezeli zawierajg tre$ci normatywne, czyli zobowigzujg adresatow
do okreslonego, wzglednie skonkretyzowanego zachowania®. Do cech istotnych aktu normatyw-
nego nalezy jego generalno-abstrakcyjny charakter. Normy zawarte w tego typu akcie sg kiero-
wane do generalnie okreslonego adresata w abstrakcyjnie okreslonej sytuacji. Typowy akt nor-
matywny nie ulega skonsumowaniu w wyniku jednorazowego dziatania, lecz ma zastosowanie
zawsze, jezeli zaistnieje okreslona w nim sytuacja®. Ze wzgledu na zakres obowiazywania akt
normatywny administracji moze mie¢ charakter powszechnie obowigzujacy lub moze obowigzy-
wac w tzw. sferze wewngtrznej administracji. Kryterium oddzielajacym te dwie kategorie aktow
normatywnych administracji jest usytuowanie adresata, ktorego akt dotyczy. W przypadku aktow

1 Zob. m.in. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020; Zrédla prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2018 i cytowana tu literatura.

2 Zob. J. Mielczarek, Zrodla prawa wewnetrznego organéw administracji samorzqgdowej, [W:] Zrédla prawa...,
S. 486-496.

8 Zob. m.in. M. Stahl, Formy prawne w sferze dziatan zewnetrznych administracji publicznej, [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dzialania administracji, red. A. Bta$, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski,
Warszawa 2013, s. 145-151.

4 Uzywany w artykule termin ,,ustawy ustrojowe” obejmuje ustawy: z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (t.j. Dz.U. 2020, poz. 713, 1378), dalej: u.s.g.; Z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U.
2020, poz. 920), dalej: u.s.p.; z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1668),
dalej: u.s.w.

5 A. Bfa$, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 335. Zob. takze: P. Ruczkowski, Pozytywi-
styczna koncepcja prawa a konstytucyjne akty prawa wewnetrznego oraz pozakonstytucyjne akty normatywne ad-
ministracji, ,,Przeglad Sejmowy” 2014, nr 1, s. 63-78.

6 B. Jaworska-Degbska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 458-459.
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normatywnych wewnetrznych zawarte w nich normy sg kierowane do jednostek organizacyjnych
oraz do pracownikéw tych jednostek podporzadkowanych organowi wydajacemu akt. Akty nor-
matywne wewnetrzne mogg posrednio oddziatywa¢ na podmioty funkcjonujace w sferze ze-
wnetrznej, czyli niepodporzadkowane organizacyjnie i stuzbowo organowi wydajacemu akt’.
Akty normatywne wewnetrzne odznaczaja si¢ wigc cechami, ktore sg wlasciwe dla aktéw po-
wszechnie obowigzujacych, czyli zawierajg normy o abstrakcyjnym i generalnym charakterze,
jednak ich adresatem — w odroznieniu od zrodet prawa powszechnie obowigzujgcych — nie moga
by¢ podmioty zewngtrzne wobec administracji.

Obok aktow normatywnych wewnetrznych wystepuja inne akty wewnetrzne, ktore nie
posiadaja cech aktow normatywnych. Grupa tych aktow, wyrdzniajaca si¢ niejednorodnoscia,
obejmuje akty okreslane jako instrukcje, opinie, komunikaty, obwieszczenia, akty wskazujace
kierunki dziatania, jak réwniez akty o charakterze indywidualnym i konkretnym skierowane do
podmiotow podleglych organowi wydajagcemu dany akt. Ta kategoria aktéw wewnetrznych nie
jest definiowana w sposob jednoznaczny. W literaturze uzywa si¢ terminow: ,,akty wewnetrzne
pozbawione cech normatywnosci”®, ,,przepisy administracyjne”, ,,swoiste zrodta prawa”, ,nie-
formalne zrédta prawa™®.

Bedace przedmiotem niniejszego artykutu akty wewne¢trzne wydawane na podstawie
ustaw samorzadowych maja posta¢ uchwat badz zarzadzen, ktorych charakter prawny nie jest
jednolity. Co wigcej, akt nazwany uchwatg lub zarzadzeniem moze by¢ rowniez aktem prawa
miejscowego’®. W omawianym obszarze wystepuja uchwaty i zarzadzenia stanowiace akty nor-
matywne wewngtrzne, a takze uchwaty i zarzagdzenia bedgce aktami wewngtrznymi pozbawio-
nymi cech normatywnosci.

Uchwaty jako akty pochodzace od organow kolegialnych sg podejmowane przez organy
stanowigce oraz organy wykonawcze w powiecie i wojewodztwie. Uchwaty moga pochodzi¢
takze od organow jednostek pomocniczych — uchwaty rady i zarzadu dzielnicy, uchwaty zebra-
nia wiejskiego. Akty te sa podejmowane w celu realizacji zadan jednostki pomocniczej okre-
slonych w jej statucie.

Zarzadzenie jest aktem pochodzacym od organu jednoosobowego. W samorzadzie te-
rytorialnym podmiotami wydajacymi zarzadzenia sg wojt, starosta, marszatek wojewodztwa,
tzw. komisarz rzadowy, czyli osoba wykonujaca zadania i kompetencje organow jednostki

" E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2018, s. 125; A. Blag, Formy prawne w sferze
dziatan wewnetrznych administracji publicznej, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy...,
S. 283.

8 L. Garlicki, Konstytucyjne zrédta prawa administracyjnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 2: Kon-
stytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, War-
szawa 2012, s. 78.

® R. Lewicka, Znaczenie tzw. nieformalnych zrédet prawa w dziataniach administracji publicznej, [w:] Nowe kie-
runki dziatan administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej, red. P. Chmielnicki, A. Dybata, Warszawa
2009, s. 95-106 i cytowana tu literatura. Zob. takze: Z. Duniewska, M. Gorski, B. Jaworska-Debska, E. Olejni-
czak-Szatowska, M. Stahl, Plany, strategie, programy i inne zblizone formy prawne dziatania administracji, [w:]
Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania. Studia i materialy z konferencji jubileuszowej
Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 142-149; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, War-
szawa 2016, s. 152.

10 Zob. M. Olszéwka, Konstytucyjny paradygmat aktu prawa wewnetrznego, ,,Jus Novum” 2013, nr 2, s. 114.
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samorzadu terytorialnego w razie wystapienia przypadkoéw wskazanych w ustawach ustrojo-
wych, oraz petnomocnik do spraw potaczenia gmin (powiatow)L.

Na podstawie ustaw ustrojowych, w zaleznosci od tresci przepisu upowazniajacego do
wydania aktu wewnetrznego, wystepuja akty regulujgce materi¢ okreslong w upowaznieniu
(uchwata/zarzadzenie o charakterze wykonawczym) oraz akty wydawane na podstawie przepi-
sow kompetencyjnych (uchwata/zarzadzenie o charakterze samoistnym)*2
nia nie determinuje charakteru prawnego aktu.

. Rodzaj upowaznie-

1. Akty normatywne wewnetrzne

Akty normatywne wewnetrzne wydawane przez organy samorzadowe zawierajg tresci
normatywne skierowane do generalnie okreslonego adresata funkcjonujagcego wobec podmiotu
wydajacego akt w ukladzie podporzadkowania organizacyjnego lub stuzbowego. Tego typu
aktami sa regulaminy organizacyjne urzgdow — zarzadzenie wojta w sprawie regulaminu orga-
nizacyjnego urzedu gminy oraz uchwata zarzadu powiatu (wojewddztwa) w sprawie regula-
minu organizacyjnego starostwa powiatowego (urzedu marszatkowskiego). Z tresci upowaz-
nien do wydania regulaminu organizacyjnego wynika, ze organ jest do tego zobligowany™®,
Regulamin organizacyjny urzedu jest aktem normatywnym wewnetrznym o charakterze wyko-
nawczym, jednak upowaznienie ustawowe do jego wydania nie ma charakteru szczegétowego.
Akt ten powinien okresla¢ organizacje i zasady funkcjonowania urzgdu. Ustawodawca nie
okresla struktury organizacyjnej urzedu, co pozwala na jej dostosowanie do specyfiki danej
jednostki i jest wyrazem samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Innym przyktadem aktu
normatywnego wewnetrznego jest zarzadzenie wojta (starosty, marszatka wojewodztwa)
W sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania skarg, wnioskoéw i petycji. W wymienio-
nych zarzadzeniach sg powotywane — jako podstawy prawne wynikajgce z ustaw ustrojowych
— ogodlne normy kompetencyjne, zgodnie z ktérymi wojt (starosta, marszalek wojewodztwa)
jest kierownikiem wlasciwego urzedu®®.

Z analizy ustaw ustrojowych wynika, Ze organy stanowiace nie s3 upowaznione na ich
podstawie do wydawania aktow normatywnych wewnetrznych. Jest to spowodowane brakiem
funkcjonowania wobec organu stanowigcego podmiotow podporzadkowanych mu organizacyj-
nie lub stuzbowo.

2. Akty wewnetrzne pozbawione cech normatywnosci

W obszarze aktow wewnetrznych wydawanych na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach ustrojowych przewazaja akty wewnetrzne pozbawione cech normatywnosci. Akty

11 Art. 4ea ust. 1-3 u.s.g.; art. 3ca ust. 1-3 u.s.p.

123, Zimmermann, op. cit., s. 151. Zob. takze: J. Kaczor, Zasady paristwa prawa a upowaznienia do stanowienia
aktow prawnych wewnetrznie obowigzujgcych, [W:] Rzqdy prawa i europejska kultura prawna, red. A. Bator, J.J.
Helios, W. Jedlecka, Wroctaw 2014, s. 47.

13 Art. 33 ust. 2 u.s.g.; art. 36 ust. 1 u.s.p.; art. 41 ust. 2 pkt 7 u.s.w.

14 Art. 33 ust. 3 u.s.g.; art. 35 ust. 2 u.s.p.; art. 43 ust. 1 u.s.w.
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wewnetrzne pozbawione cech normatywnosci zawieraja w szczegolno$ci normy ogdlne majace
charakter informacyjny (dane i prognozy) w celu stymulowania do podejmowania wskazanych
w nich dziatan. Nalezg do nich uchwaty w sprawie strategii jednostki samorzadu terytorialnego,
programdw czy wyrazenia stanowiska, rezolucjil®. W orzecznictwie sadéw administracyjnych
dopuszcza si¢ podejmowanie tego typu uchwal wytacznie w oparciu o norme przyjmujaca do-
mniemanie kompetencji na rzecz rady gminy, zgodnie z ktérg do wlasciwosci rady gminy na-
leza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig ina-
czej. Jako warunek ich legalno$ci sady przyjmuja, ze sprawa bedaca przedmiotem wypowiedzi
organu miesci si¢ w zadaniach danej jednostki samorzadu terytorialnego. Uchwaty te majg cha-
rakter niewladczy, nie kreujg praw czy obowiagzkow, a jedynie zawieraja oswiadczenie organu
w danej sprawie?®.

Unormowania zawarte w ustawach ustrojowych moga wymagac dla ich realizacji upo-
waznien zawartych w ustawach szczegdlnych, same bowiem nie stanowig wystarczajacej pod-
stawy prawnej dla wydania aktu wewnetrznego. Jako przyktad takiej sytuacji mozna powotacé
regulacj¢ z ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorg zadania wiasne gminy obejmujg
sprawy ochrony $rodowiskal’. Podejmowanie aktow prawnych w obszarze ochrony $rodowiska
nastgpuje na podstawie ustawy Prawo ochrony srodowiska, ktora m.in. upowaznia do uchwa-
lenia gminnych, powiatowych i wojewodzkich programoéw ochrony srodowiska'®. Akty te — jak
przyjmuje si¢ w dziatalno$ci organow nadzoru®® oraz w orzecznictwie sadéw administracyj-
nych?® — nie maja charakteru powszechnie obowiazujacego. Jak wskazat organ nadzoru, pro-
gram ma charakter planistyczny i wyznacza pewne kierunki 1 cele dziatania dla organu wyko-
nawczego. W zwigzku z takim charakterem prawnym tych aktéw budzi watpliwosci regulacja,
zgodnie z ktorg jedng z obligatoryjnych przestanek odmowy wydania pozwolenia na korzysta-
nie ze srodowiska jest sprzeczno$¢ zamierzonej dziatalnosci z programem ochrony $rodowi-
ska?'. Dochodzi zatem do odzialywania aktu wewnetrznego na sfere prawna jednostki. W dok-
trynie wskazuje si¢, ze w oparciu o akty prawa wewngtrznego ,,nie wolno naktada¢ obowiaz-
koéw, pozbawia¢ uprawnienia, odmawia¢ uprawnienia czy tez przyznawac uprawnienia pod-
miotowi spoza struktury organizacyjnej podlegltej organowi, ktory wydat dany akt norma-
tywny?2, Omawiana regulacja budzi zastrzezenia z punktu widzenia konstytucyjnych

15 L. Garlicki, op. cit., s. 77.

16 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 2011 r., Il OSK 269/11; wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 grudnia 2018 r.,
Il SA/Kr 849/18.

17 Art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.

18 Art. 17-18 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1219, 1378,
1565, 2127, 2338; Dz.U. 2021, poz. 802, ze zm.).

19 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z dnia 18 stycznia 2019 r., https://www.szcze-
cin.uw.gov.pl/systemfiles/articlefiles/1644/(20190118.105847).rozstrzygniecie_80_kd.pdf (dostep: 10.03.2022).
20 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 25 stycznia 2005 r., |1 SA/Kr 1385/04.

2L Art. 186 ust. 1 pkt 4 ustawy Prawo ochrony $rodowiska.

22 J, Zale$ny, Specyfika aktow prawnych o mocy wewnetrznego obowigzywania, ,,Studia Politologiczne” 2009,
vol. 14, s. 288. Zob. takze: A. Korybski, Prawo wewnetrznie obowiqzujqce: pojecie i podstawowe problemy ba-
dawcze, [w:] Paristwo, prawo, mysl prawnicza, red. A. Korobowicz, L. Leszczynski, A. Pienigzek, M. Stefaniuk,
Lublin 2003, s. 134.
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unormowan dotyczacych zrodet prawa. W doktrynie wskazano, ze Konstytucja RP nie dopusz-
cza wydawania decyzji oraz odmowy ich wydania na podstawie aktow prawa wewnetrznego?2.

Wydawane na podstawie ustaw ustrojowych akty wewngtrzne, pozbawione cech norma-
tywnosci, skierowane do indywidualnie 0znaczonego adresata, maja formg uchwat lub zarzadzen,
pochodzg bowiem zaré6wno od organdéw stanowigcych, jak i od organdw wykonawczych. Adre-
satem uchwaly jako aktu pozbawionego cech normatywnosci moze by¢: wojt (np. uchwata
W sprawie wotum zaufania), skarbnik (uchwata w sprawie odwotania lub powotania skarbnika),
radny (uchwata w sprawie wyboru przewodniczgcego rady, uchwata w sprawie wyboru cztonkow
komisji rady). Zarzadzeniem bedacym aktem pozbawionym cech normatywnosci jest np. zarza-
dzenie wojta w sprawie powolania (odwotania) swojego zastepcy. Adresatami omawianych ak-
tow wewnetrznych moga by¢ podmioty pozostajace wobec organu wydajacego akt w ré6znych
relacjach, niebedacych jednak w kazdym przypadku relacja podporzadkowania wynikajacg z za-
leznosci stuzbowej czy organizacyjnej. W niektorych przypadkach nie wystepuja pomiedzy ad-
resatem a organem zadne powigzania, poniewaz adresat jest odrebnym organem.

Akty wewngtrzne pozbawione cech normatywnosci — ze wzgledu na sposob sformuto-
wania upowaznienia do ich wydania — mogg wyst¢gpowac jako akty wykonawcze oraz akty sa-
moistne. Z aktem wykonawczym mamy do czynienia wtedy, gdy jest on wydawany w celu
wykonania upowaznienia zawartego w ustawie ustrojowej okreslajacej przedmiot aktu. Czesto
z tego typu upowaznien wynika rowniez obowigzek wydania aktu, chociaz nie jest to warunek
traktowania aktu jako aktu wykonawczego. Tre$¢ upowaznienia determinuje takze swobode
organu wydajacego akt w ksztattowaniu jego zawarto$ci. Jest to istotne w szczeg6lnosci w od-
niesieniu do samorzadu terytorialnego, ktorego organy powinny dysponowac¢ samodzielno$cia
prawotworczga. Do tej grupy aktoéw mozna zaliczy¢ uchwate w sprawie okreslenia szczegdto-
wego trybu i harmonogramu opracowania projektu strategii rozwoju gminy. W przypadku tej
uchwaty upowaznienie do wydania aktu jest szczegotowe®*. Jako zarzadzenie o charakterze
wykonawczym mozna wskaza¢ zarzadzenie wojta w sprawie powierzenia okreslonych spraw
sekretarzowi gminy?®. Zakres tego upowaznienia jest szeroki, nie moze jednak prowadzi¢ do
przyjecia, ze wojt jest upowazniony do powierzenia sekretarzowi kazdego ze swoich zadan.
Granice tego powierzenia wyznacza funkcja wojta jako kierownika urzedu?®. Akty wewnetrzne
pozbawione cech normatywnosci jako akty samoistne obejmujg akty wydawane w oparciu
0 ogblne normy kompetencyjne, takie jak np. uchwata rady gminy w sprawie okreslenia kie-
runkéw dzialania wéjta?’ czy zarzadzenie starosty w sprawie powotania zespotu do spraw
oceny dostgpnosci obiektow uzytecznosci publicznej bedacych wlasnoscig powiatu dla osob
niepetnosprawnych?,

23 7. Bukowski, [w:] E.K. Czech, K. Karpus, B. Rakoczy, Z. Bukowski, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz,
Warszawa 2013, komentarz do art. 186.

24 Zgodnie z art. 10f ust. 1 u.s.g. rada gminy, w drodze uchwaly, okreéla szczegélowy tryb i harmonogram opra-
cowania projektu strategii rozwoju gminy, w tym tryb konsultacji, o ktérych mowa w art. 6 ust. 3 ustawy z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.

25 Art. 33 ust. 4 u.s.g.

26 \Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2017 r., Il GSK 273/16.

27 Art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.

28 Art. 35 ust. 2 u.s.p.
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Podstawa prawna do wydawania aktéw wewngtrznych pozbawionych cech normatyw-
nosci moze wynikaé nie tylko z ustaw ustrojowych, lecz takze z aktow wydawanych na ich
podstawie. Dotyczy to w szczegodlnosci zarzadzen wydawanych na podstawie regulaminéw or-
ganizacyjnych, jak np. zarzadzenie starosty w sprawie okreslenia wewngtrznej struktury komo-
rek organizacyjnych w starostwie powiatowym.

Analizujac ustawy ustrojowe, nalezy zauwazy¢, ze ta sama podstawa prawna moze stuzy¢
do wydania aktu powszechnie obowigzujacego oraz aktu wewnetrznego. Uchwata okreslajaca
zasady oraz tryb przeprowadzenia konsultacji spotecznych?® moze mieé charakter abstrakcyjny
lub indywidualny. Uchwala abstrakcyjna powinna okresla¢ forme oraz zasady organizacji 1 prze-
prowadzania wszystkich konsultacji spotecznych na terenie gminy. Uchwata indywidualna be-
dzie regulowa¢ konkretne konsultacje przeprowadzane w okre§lonym stanie faktycznym?®°.

NADZOR I KONTROLA SADOWA SAMORZADOWYCH AKTOW WEWNETRZNYCH

Przestanka obowigzywania samorzadowych aktow prawnych — zar6wno powszechnie,
jak 1 wewnetrznie obowigzujacych — jest ich legalnos¢. W odniesieniu do nadzoru i kontroli
sgdowej aktow wewnetrznych warto zwrdoci¢ uwage na dwie kwestie. Pierwsza z nich odnosi
si¢ do pytania, czy zakres przedmiotowy nadzoru oraz kontroli sgdowej aktow wewngtrznych
obejmuje rowniez zarzgdzenia wojta, starosty | marszatka wojewddztwa. Druga natomiast do-
tyczy kontroli sgdowej aktow wewngtrznych inicjowanej przez podmioty zewnetrzne, jakimi
sg cztonkowie danej wspodlnoty samorzadowej.

1. Zarzadzenie jako przedmiot nadzoru i kontroli sgdowoadministracyjnej

Z unormowan zawartych w ustawach ustrojowych wynika, ze nadzor obejmuje calg
dziatalno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei regulacje odnoszace si¢ do srodkow
nadzoru stosowanych wobec aktow prawnych, czyli stwierdzenia niewaznosci uchwaty oraz
skargi do sagdu administracyjnego, moga wywotywac watpliwosci zwigzane z dopuszczalnoscia
stosowania tych srodkéw wobec aktow wewnetrznych, jakimi sg zarzadzenia. Powstaje zatem
pytanie, czy de lege lata mamy do czynienia z aktami wewngtrznymi, ktorych nie obejmuje
nadzor wojewody. Wystepujace watpliwosci wynikaja zardéwno z braku przyjecia w ustawach
ustrojowych ogélnej normy kompetencyjnej, zgodnie z ktorg wojt (starosta, marszatek woje-
wodztwa) w celu realizacji powierzonych mu zadan wydaje zarzadzenia, jak 1 Z pominigcia

29 Art. 5a ust. 1-2 u.s.g.

30 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 marca 2007 r., IV SA/GI 1456/06. Sad wskazat, Ze kazde z tych rozwigzan
ma zalety. Podjecie przez rade gminy abstrakcyjnej uchwaly powoduje, ze mozliwe jest przyjecie statego modelu
przeprowadzania konsultacji i wypracowanie pewnej praktyki w tym zakresie. Nalezy postawic teze, ze bedzie to
rozwiazanie korzystne dla duzych jednostek, przygotowujacych znaczng liczbe konsultacji fakultatywnych. Dru-
gie rozwigzanie, zakladajace podejmowanie indywidualnej uchwaly dotyczacej kazdej inicjatywy prowadzenia
konsultacji spotecznych, posiada ten walor, ze pozwala stworzy¢ optymalny model konsultacji w danej sytuacji.
Rozwigzanie to bedzie najkorzystniejsze dla gmin, w ktorych konsultacje spoteczne przeprowadzane sa spora-
dycznie.
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w regulacjach dotyczacych nadzoru tego, ze obejmuje on poza uchwalami rowniez zarzadzenia
(dotyczy to ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa).

Ustawa o samorzadzie gminnym wskazuje jedynie w kilku enumeratywnie wymienio-
nych przypadkach, ze zarzadzenie jest obligatoryjna forma dziatania wojta (burmistrza, prezy-
denta miasta). Przyjecie wskazanej normy kompetencyjnej skutkowatoby tym, ze — poza przy-
padkami rozstrzygania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej w drodze de-
cyzji administracyjnej — wojt gminy dziata w formie zarzadzenia, niezaleznie od tego, czy zo-
stalo to unormowane expressis verbis. Brak takiej regulacji stal si¢ przyczyna rozbieznosci,
zaréwno w doktrynie®?, jak i w orzecznictwie sadow administracyjnych, zwigzanych z objeciem
kazdego zarzadzenia nadzorem wojewody oraz kontrolg sadow administracyjnych. Zgodnie
Z pierwszym stanowiskiem wszelkie srodki nadzorcze moga by¢ podejmowane tylko wobec
zarzadzen wojta dotyczacych spraw, w odniesieniu do ktérych ustawodawca wprost wymienia
te forme¢ dziatania. W jednym z orzeczen Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA) w Gliwi-
cach wskazal, ze skoro ,,ustawodawca jedynie w kilku przepisach ustawy ustrojowej okreslit
prawng forme dziatania wojta, to trzeba zalozy¢, zgodnie z zasadga domniemania racjonalnego
dziatania ustawodawcy, ze postuzenie si¢ pojeciem zarzadzenia miato na celu nadanie mu okre-
Slonej tresci normatywnej. Prowadzi to do wniosku, ze zarzadzenie jest prawng forma dziatania
wojta, ktora moze by¢ stosowana tylko w sprawach wyliczonych przez ustawodawce”32. W re-
zultacie, w ocenie WSA, tylko zarzadzenia wydane w sprawach, w stosunku do ktorych usta-
wodawca ustanowit nakaz lub uprawnienie do dziatania w tej formie, uzasadniajg — W razie
naruszenia kryterium legalnosci — podjecie dziatan nadzorczych. Zgodnie z tym stanowiskiem
dopuszcza si¢, ze sg akty pochodzace od organu wykonawczego gminy, ktorych nie obejmuje
zakres przedmiotowy nadzoru, natomiast mogg one podlega¢ kontroli sgdu administracyjnego,
jednak nie na podstawie unormowan zawartych w ustawach ustrojowych. Skarga organu nad-
zoru do sagdu administracyjnego oraz skarga indywidualna, o ktérej mowa w art. 101 u.s.g.,
zostajg wylaczone w tych przepisach, ustawodawca postuguje si¢ bowiem poje¢ciem zarzadze-
nia. Srodkiem uruchomienia kontroli jest — zgodnie z omawianym orzeczeniem — skarga do
sadu administracyjnego na podstawie art. 50 w zw. z art. 3 § 2 pkt 6 ustawy Prawo o postegpo-
waniu przed sagdami administracyjnymi, zgodnie z ktorymi skarga przystuguje na akty organow
jednostek samorzadu terytorialnego podejmowanych w sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej, niebedacych aktami prawa miejscowego. Przyjecie tego pogladu wskazuje, ze akty
wydawane przez wdjta gminy nie sg objete w jednakowym stopniu zakresem przedmiotowym
nadzoru i kontroli sgdowej. Wylaczenie kompetencji organu nadzoru do uruchomienia kontroli
sadowej prowadziloby do pozostawienia znacznej czesci zarzadzen poza mozliwoscig weryfi-
kacji ich legalnosci. Takie rozwigzanie nie shuzy wdrazaniu podstawowej funkcji nadzoru, jaka
jest strzezenie prawa.

Zgodnie z drugim stanowiskiem zarzadzenie jest prawng formg dzialania wojta, poprzez
ktéra moze podejmowacé wladcze rozstrzygnigcia w sprawach nalezacych do zakresu dziatania
tego organu, niezaleznie od tego, czy ustawodawca wprost wskazuje na dziatanie w tej formie.

31 P, Chmielnicki, Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006, s. 131.
32 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 maja 2009 r., 11 SA/GI 104/09.
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W rezultacie kazde zarzadzenie wojta jest aktem, w stosunku do ktorego zachodzi mozliwos¢
objecia go zaréwno nadzorem wojewody, jak i kontrolg sgdow administracyjnych. Poglad ten
mozna uzna¢ za dominujacy w orzecznictwie sadéw administracyjnych oraz dziatalno$ci orga-
now nadzoru. W jednym z orzeczen Naczelny Sad Administracyjny (NSA) wskazat, ze ,,przez
zarzadzenia wdjta gminy nalezy rozumie¢ wszelkie akty tego organu poza decyzjami admini-
stracyjnymi 1 postanowieniami, bez wzgledu na nazwe, jaka wojt nada swemu rozstrzygnigciu.
Zarzadzenia te bowiem sg obok decyzji administracyjnych prawng forma, w jakiej wdjt moze
podejmowac wladcze rozstrzygnigcia”. W opinii NSA, ,,gdyby przyjaé, iz nadzorowi podlegaja
tylko zarzadzenia wydawane w sprawach, w ktorych ustawodawca przewidzial takg wtasnie
forme zalatwienia sprawy, to naruszatoby to art. 171 Konstytucji RP. Ten przepis ustawy za-
sadniczej poddaje bowiem nadzorowi z punktu widzenia legalnosci wszelka dziatalno$¢ samo-
rzadu terytorialnego, bez wzgledu na jej forme”. Jak wskazal NSA, ,nadzor stuzy badaniu
uchwaty — co odnosi¢ nalezy obecnie takze do zarzadzen wojta — jako aktu administracji w celu
zapewnienia zgodno$ci z prawem w interesie zarOwno panstwa, jak 1 osob zainteresowanych,
podczas gdy kontrola sadowa uruchamiana tylko na wniosek osob zainteresowanych ma na celu
jedynie ochrong ich praw”23.

Problematyka zarzadzenia jako przedmiotu nadzoru 1 kontroli sadowej dotyczy rowniez
zarzadzen wydawanych przez staroste¢ 1 marszatka wojewddztwa. W tym obszarze zagadnienie
to wydaje si¢ bardziej ztozone z trzech powodow: po pierwsze, wlasciwe ustawy ustrojowe nie
zawierajg expressis verbis upowaznien do dziatania w tej formie; po drugie, przepisy ustrojowe
nie okreslajg starosty | marszatka wojewodztwa jako organéw powiatu (samorzgdu wojewodz-
twa); po trzecie, regulacje dotyczace nadzoru nie wymieniajg zarzadzenia jako aktu, wobec
ktérego moga zosta¢ zastosowane $rodki nadzoru®*,

Charakter prawny zarzadzen starosty (marszatka wojewodztwa) nie jest jednolity. Akty
majace t¢ forme moga, w przypadkach dopuszczanych przez ustawy, by¢ prawem miejscowym.
Woéwczas dopuszcza si¢ podejmowanie wobec zarzadzen dziatan nadzorczych i kontrolnych.
W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze wojewoda jako organ nadzoru
posiada kompetencje do stwierdzenia niewaznos$ci tych zarzadzen starosty (marszatka woje-
wodztwa), ktore maja wlasciwosci aktow powszechnie obowiazujacych. Moze to dotyczy¢ za-
rzagdzen wydawanych na podstawie upowaznien zawartych w ustawach materialnoprawnych,
jezeli zakres materii przekazanej do uregulowania odpowiada wymogom stawianym wobec ak-
tow prawa miejscowego>>.

Nie ma natomiast jednolitosci, jezeli chodzi o zarzadzenia bgdace aktami wewngtrz-
nymi. Wskazuje si¢, ze dopuszczalna jest ingerencja nadzorcza w postaci stwierdzenia niewaz-
nos$ci zarzadzenia albo skargi na ten akt do sadu administracyjnego, jezeli zarzadzenie starosty
(marszatka wojewddztwa) jest aktem o charakterze generalnym, bedacym odpowiednikiem

33 Wyrok NSA z dnia 14 listopada 2018 r., | OSK 2189/18.

3 Zgodnie z art. 79 ust. 1 zd. 1 u.s.p. (art. 82 ust. 1 u.s.w.) uchwata organu powiatu sprzeczna z prawem jest
niewazna.

35 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 lutego 2017 r., Il SA/Bd 1156/16; wyrok WSA w Opolu z dnia 30 wrze-
$nia 2014 r., IT SA/O1 773/14.
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uchwaly organu samorzadowego w sensie materialnym?®. Takie stanowisko pozostawia poza
zakresem nadzoru pozostate zarzadzenia bedace aktami wewnetrznymi, ktoére moga mie¢ cha-
rakter konkretny i moga by¢ wydawane jako zarzadzenia o charakterze samoistnym lub wyko-
nawczym. Nalezy doda¢, ze takie ograniczenie nie wystepuje w przypadku uchwat organow
samorzadowych, ktérych wewnetrzny charakter nie prowadzi do zréznicowania w zakresie
kompetencji nadzorczych wojewody. Wydaje sie, ze przyjecie rozszerzajgcej wyktadni obo-
wigzujacych unormowan prawnych na rzecz przyznania wojewodzie uprawnien nadzorczych
wobec zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa) o okreslonych wiasciwosciach nie wyklu-
Cza jej zastosowania takze wobec pozostatych zarzadzen wydawanych przez te organy. Jest to
uzasadnione w szczegolnosci w razie wydania przez staroste (marszatka wojewodztwa) zarza-
dzenia wewnetrznego bez podstawy prawnej. Koniecznos$¢ objecia nadzorem oraz kontrolg sa-
dowa kazdego zarzadzenia uzasadnia takze zakwalifikowanie przez organ jako aktu wewnetrz-
nego zarzadzenia majacego w istocie cechy aktu prawa miejscowego®’ oraz uregulowanie ak-
tem wewnetrznym materii zastrzezonej dla ustawy>S. Pozbawienie wojewody $rodka nadzoru
W postaci stwierdzenia niewaznosci aktu powodowatoby funkcjonowanie zarzadzen sprzecz-
nych z prawem. W odniesieniu do zarzadzen starosty (marszatka wojewddztwa) kontrola ich
legalnosci przez sad administracyjny z reguly jest uruchamiana ze skargi wojewody, ktora jest
dopuszczalna po uptywie okresu przeznaczonego na stwierdzenie niewaznos$ci aktu. Przyjecie
koncepcji ograniczajacej kompetencje nadzorcze wojewody wobec omawianych aktow powo-
duje rowniez, ze organ nadzoru nie jest upowazniony do wniesienia skargi do sagdu administra-
cyjnego na kazde zarzadzenie starosty (marszatka wojewodztwa).

2. Akty wewnetrzne jako przedmiot skargi indywidualnej

Akty prawa wewnetrznego moga oddziatywa¢ na podmioty zewngtrzne, jakimi sg
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej. Niewatpliwie zatem podmioty te powinny mie¢ mozli-
wos¢ inicjowania kontroli sgdowej tego typu aktow, tak jak ma to miejsce w odniesieniu do
aktow prawa miejscowego. Ustawy ustrojowe normuja jeden srodek prawny, jakim jest skarga
do sadu administracyjnego, nie uzalezniajac jej od charakteru prawnego aktu. Wprawdzie re-
gulacje dotyczace tej skargi zawarte w art. 87 u.s.p. oraz art. 90 u.s.w. wskazuja na jej dopusz-
czalnos¢ tylko w odniesieniu do uchwat, jednak w orzecznictwie sagdow administracyjnych pre-
zentowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym zarzadzenie starosty powiatu, majace charakter
generalny, moze by¢ zaskarzone do sagdu administracyjnego w tym trybie®®. Przestanka dopusz-
czalnosci skargi jest wykazanie, ze kwestionowany akt narusza interes prawny skarzacego. Nie
kazdy akt wewnetrzny moze zatem zosta¢ zaskarzony do sadu administracyjnego.

36 Zob. Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 395; wyrok
WSA w Lublinie z dnia 31 stycznia 2006 r., 111 SA/Lu 533/05.

37 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 kwietnia 2014 r., 111 SA/Kr 1623/15.

38 K. Ziemski, Trudnosci z ustaleniem relacji terminéw ,,prawo miejscowe”, ,, prawo wewnetrznie obowigzujgce”
oraz ,, prawo powszechnie obowigzujgce”, [W:] Zrédla prawa..., s. 817.

39 Wyrok NSA oz. W Krakowie z dnia 8 czerwca 2001 r., Il SA/Kr 1797/99; wyrok WSA w Lublinie z dnia
19 grudnia 2006 r., 111 SA/Lu 505/06.
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Kontrola sadowa inicjowana w trybie skargi indywidualnej jest istotna w przypadku
aktow wewnetrznych pozbawionych cech normatywnosci, skierowanych do indywidualnie
oznaczonego adresata. Podmiotami zainteresowanymi kontrola sgdowa tych aktéw wewngtrz-
nych sg osoby pelnigce funkcje organu lub zajmujace inne stanowiska w strukturach danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Przyktadowo mozna tu wymieni¢ uchwate rady gminy w spra-
wie odmowy udzielenia wojtowi wotum zaufania czy tez uchwale w sprawie odwolania prze-
wodniczacego rady. W ten sposob podmiot, ktorego akt dotyczy, moze realizowac konstytu-
cyjne prawo do sagdu. W prawie administracyjnym podstawowe znaczenie ma sagdowa ochrona
praw jednostki w prawie materialnym, jednak wystepuje ona rowniez w unormowaniach o cha-
rakterze prawnoustrojowym. Osoby pelnigce okreslone funkcje w samorzadzie terytorialnym
sg zainteresowane sgdowg kontrolg aktu wewnetrznego w przypadkach, gdy przestanka wyda-
nia aktu byly zarzuty naruszenia prawa. Wowczas niezawisty podmiot — sad administracyjny —
dokonuje oceny legalnosci podjetego aktu 1 w zaleznos$ci od jej wyniku jednostka moze, w razie
uwzglednienia skargi, pelni¢ dotychczasowg funkcje w organie samorzadu terytorialnego albo
—w przypadku jej oddalenia — uzyska¢ potwierdzenie prawidtowos$ci dziatania organu.

Waznym elementem, wplywajacym zaré6wno na decyzje o wniesieniu skargi, jak 1 nie-
zbednym dla kontroli sgdowej aktu wewnetrznego, jest uzasadnienie aktu wewngtrznego. Usta-
wodawca nie wprowadza obowigzku uzasadnienia aktu, ale kwestia ta jest podnoszona w dok-
trynie®®, orzecznictwie sadow administracyjnych oraz dziatalnosci organéw nadzoru w kontek-
scie legalnosci aktu wewnetrznego. W dziatalno$ci orzeczniczej sagdéw administracyjnych
watki dotyczace uzasadniania aktéw wewnetrznych sg podnoszone w odniesieniu do aktow
wewnetrznych majacych forme zarowno uchwaty, jak i zarzadzenia. Zdaniem sagdow obowia-
zek uzasadniania aktow wewnetrznych wynika z zasady jawnos$ci postgpowania organéw ad-
ministracji publicznej, ktora jest elementem konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Brak uzasadnienia jest takze naruszeniem zasady zaufania obywatela do panstwa
i jego organow*. W demokratycznym panstwie prawnym nie moze by¢ akceptowana samo-
wolna, arbitralna decyzja organéw publicznych, niepodporzadkowana celom tego porzadku
i warto$ciom, ktorym ma shuzy¢ wiadza publiczna. Reguta ta nalezy do samej istoty zasady
praworzadnosci. Z tej tez zasady mozliwe jest wyprowadzenie obowigzku sporzadzania przez
organy wiladzy publicznej uzasadnien swoich rozstrzygnig¢ w taki sposob, aby mozliwe byto
dokonanie oceny, czy do ich podj¢cia doszto w wyniku wszechstronnej i starannej analizy stanu
faktycznego i prawnego danej sprawy’*2,

Sad administracyjny ma prawo bada¢ powody, ktore legly u podstaw kazdego rozstrzy-
gnigcia zaskarzonego do sagdu. W zwigzku z tym istotne jest sporzadzenie przez organ uzasad-
nienia wydawanego aktu. Warunkuje ono kontrolg¢ organéw nadzoru i kontrole¢ sprawowang
przez sad administracyjny*®. Obowigzek uzasadnienia aktu samorzadowego jest wazny nie

40 M. Stahl, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie sqdowym. Rozbieznosci i watpliwosci, ,,Zeszyty Naukowe Sg-
downictwa Administracyjnego” 2006, nr 6(9), s. 45.

41 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 listopada 2015 r., Il SA/Go 649/15.

42 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 listopada 2019 ., 11 SA/OI 785/19; wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 wrze-
$nia 2009 r., ITI SA/Kr 421/09.

43 Wyrok NSA (do 31 grudnia 2003 r.) w Krakowie z dnia 6 maja 2003 r., 11 SA/Kr 251/03.
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tylko dla adresata aktu. Uzasadnienie uchwaty bedacej aktem wewnetrznym umozliwia takze
mieszkancom poznanie motywow podjetego rozstrzygnigcia, z reguly o charakterze negatyw-
nym. W orzecznictwie wskazuje si¢ na obowigzek uzasadnienia uchwaly w sprawie odmowy
udzielenia wojtowi wotum zaufania**. Podkresla sie, ze dla oceny motywéw dziatania organu
nie moze by¢ wystarczajaca sama tres¢ uchwaty, z ktorej nie wynikajg racje, jakimi kierowat
si¢ organ podejmujacy rozstrzygnigcie skierowane do adresatéw stojacych na zewnatrz admi-
nistracji i dotyczace ich sytuacji prawnej*.

Brak uzasadnienia aktu jest oceniany jako przestanka wpltywajaca na obowigzywanie
aktu. Wskazuje sie, ze niewatpliwym uchybieniem organu jest pozbawienie aktu uzasadnienia
faktycznego i prawnego®®. Kwestia braku uzasadnienia aktu wewnetrznego nie stanowi przed-
miotu jednolitej oceny wyrazajacej si¢ w przyjeciu, ze brak uzasadnienia aktu prawnego zawsze
jest naruszeniem prawa skutkujacym stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty (zarzadzenia). Zara-
zem jednak podkresla sie, ze brak uzasadnienia aktu daje podstawe do stwierdzenia jego nie-
waznoéci, jezeli nie jest mozliwe ustalenie motywow jego podjecia®’. Jezeli zatem jest mozli-
woS$¢ poznania argumentacji organu na podstawie innych dokumentdéw, np. protokotu sesji czy
dodatkowych wyjasnien organu, to moze to by¢ wystarczajgcy material umozliwiajacy doko-
nanie oceny legalnosci aktu*®. W orzecznictwie w odniesieniu do braku uzasadnienia uchwaty
w sprawie nieudzielenia wojtowi wotum zaufania wskazuje si¢, ze uzasadnienia uchwaty nie
moze zastgpi¢ uzasadnienie odpowiedzi na skarge ani przebieg debaty nad raportem o stanie
gminy utrwalony za pomoca urzadzen rejestrujgcych obraz i dzwigk (dost¢pny na stronie inter-
netowej gminy). Nie znajac stanowiska rady gminy co do rzetelnos$ci raportu ani co do spetnia-
nia przez raport szczegdlowych wymogow, o ile rada danej gminy takie wymogi okreslita, kon-
trola sadowa legalnosci uchwaty nie jest mozliwa®.

Mozna postulowa¢ obowigzek uzasadniania aktow wewngtrznych majacych charakter
rozstrzygniecia indywidualnego. Wynika to z potrzeby urzeczywistniania wskazanych powyzej
zasad konstytucyjnych. Ponadto poznanie motywow podjecia danego aktu sprzyja realizacji
zasady przekonywania adresata o stusznosci podjetego rozstrzygniecia oraz umozliwia pole-
mike z argumentami organu w razie zaskarzenia aktu do sagdu administracyjnego.

PODSUMOWANIE

Analiza upowaznien zawartych w ustawach ustrojowych do wydawania aktow we-
wnetrznych potwierdza, ze charakter prawny tych aktow jest zroznicowany i niejednoznaczny,
co pozwala na pozytywna weryfikacje przyjetej tezy. W artykule zatozono, ze samorzadowe

4 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 14 listopada 2019 r., 1| SA/OI 785/19.

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 listopada 2020 r., ITI SA/Wr 283/20.

46 Wyrok NSA z dnia 5 sierpnia 2010 r., | OSK 41/10.

47 Wyrok NSA z dnia 18 czerwca 2020 ., | GSK 496/20; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 28 maja 2020r., | SA/GI
157/20; wyrok NSA z dnia 27 sierpnia 2010 r., I1 OSK 1074/10; wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., I1 OSK
410/06.

48 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 listopada 2015 r., Il SA/Go 649/15; wyrok WSA w Krako-
wie z dnia 1 grudnia 2020 r., 111 SA/Kr 1277/19.

49 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 marca 2021 r., Il SA/Bk 855/20.
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akty wewnetrzne dzielg si¢ na akty normatywne oraz akty pozbawione cech normatywnosci,
ktore tworzg grupe¢ najbardziej niejednorodng, obejmujaca akty o charakterze generalnym i in-
dywidualnym oraz zréznicowang pod wzglgdem przedmiotowym.

Zardéwno akty normatywne, jak i akty pozbawione cech normatywno$ci wydawane na
podstawie ustaw ustrojowych moga by¢ aktami o charakterze wykonawczym oraz aktami
0 charakterze samoistnym. Upowaznienia do wydawania aktu wewngtrznego maja charakter
upowaznien szczegdtowych badz ogdlnych. Podstawg prawng do wydania samorzadowego
aktu wewnetrznego moze by¢ podstawa ustawowa albo podustawowa (statuty, regulaminy).
Zakres swobody w tworzeniu prawa wewngtrznego zmienia si¢ w zaleznosci od sposobu sfor-
mutowania upowaznienia do wydania aktu. Wprowadzajac upowaznienia szczegdtowe, usta-
wodawca znacznie t¢ swobode¢ ogranicza, tym samym ingerujac w sfere samodzielnos$ci pra-
wotworczej samorzadu terytorialnego.

Na podstawie rozwazan zaprezentowanych w artykule mozna przyjac, ze de lege lata
odpowiedz na pytanie, czy wobec kazdego aktu wewnetrznego mogg zosta¢ zastosowane $srodki
nadzorcze oraz kontrola sgdow administracyjnych, nie jest jednoznaczna. Wskazane w tym ob-
szarze mankamenty ustaw samorzadowych uzasadniajg postulat de lege ferenda dotyczacy
wprowadzenia normy ogoélnej, ktora wskazuje, ze wojt (starosta, marszalek wojewddztwa)
W celu realizacji powierzonych mu zadan wydaje zarzadzenia. Natomiast w ustawach o samo-
rzadzie powiatowym 1 samorzadzie wojewodztwa warto rozwazy¢ zmiang w zakresie przed-
miotowym nadzoru poprzez przyjecie, ze stwierdzenie niewazno$ci moze dotyczy¢, poza
uchwaty, takze zarzadzenia starosty (marszatka wojewodztwa). Pozwoli to na wyeliminowanie
watpliwosci zwigzanych najpierw z dopuszczalnoscig ingerencji nadzorczej wojewody, a na-
stepnie Z oceng legalnosci aktow samorzadowych oraz aktow nadzoru przez sady administra-
cyjne. Wprawdzie — jak wskazano w artykule — przewaza linia orzecznicza, zgodnie z ktorg
mimo braku wyraznej regulacji zarzadzenia mogg by¢ objete sSrodkami nadzoru oraz skarga do
sadu administracyjnego, jednak prezentowane stanowiska nie majg charakteru wigzgcego, nie
mozna zatem wykluczy¢ sytuacji wylaczenia zarzadzenia spod zakresu nadzoru badz kontroli,
przyjmujac inny poglad w tych kwestiach.

Dziatalno$¢ nadzorcza powinna dotyczy¢ kazdego aktu wewngtrznego pochodzacego
od organow samorzadowych, niezaleznie do jego charakteru prawnego oraz podmiotu, ktory
go wydaje. Wynika to z szerokiego zakresu przedmiotowego nadzoru, jakim jest cata dziatal-
no$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, a takze z obowiazku podjecia dziatan nadzorczych
W razie naruszenia prawa. Kontrola i nadzér nad samorzadowymi aktami wewnetrznymi maja
szczegllny charakter w poréwnaniu z aktami wewngtrznymi wydawanymi przez inne pod-
mioty, zwlaszcza przez organy administracji rzadowej. Mozna wskaza¢, ze cecha charaktery-
styczna tej kontroli jest jej wykonywanie przez organy nadrzedne nad organami wydajagcymi
akt przy zastosowaniu réznych kryteriow, takich jak legalnos¢, celowosé, rzetelnos¢, zgodnos¢
z polityka rzadu®®. W samorzadzie terytorialnym — w zwiazku z zasada decentralizacji — ocena
uchwal 1 zarzadzen stanowionych przez jego organy nalezy do podmiotéw z nim

%0 J. Zimmermann, op. cit., s. 151.
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niepowigzanych, ktdrymi sa organy nadzoru i kontroli, w szczeg6lnosci wojewoda oraz sady
administracyjne.

Dziatalno$¢ prawotworcza samorzadu zwigzana z wydawaniem aktoéw wewnetrznych
nie ma ,,$cisle” wewnetrznego charakteru. Swiadczy o tym, wskazane powyzej, badanie legal-
nosci tych aktéw przez podmioty dziatajace poza strukturg samorzadu, a takze oddziatywanie
aktow wewnetrznych na podmioty zewnetrzne.
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