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Organy samorzadu terytorialnego wobec
nadrzednosci konstytucji — jak wtadza
lokalna postrzega skutki odmowy publikacji
wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego

1. Wstep

Po raz pierwszy pod rzadami obowiazujacej Konstytucji' doszto do nie-
zgodnej z jej postanowieniami odmowy publikacji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w dzienniku urzegdowym. Wbrew obowigzkowi nie-
zwlocznego ogloszenia orzeczenia w organie urzedowym Prezes Rady
Ministréw, w kompetencjach ktorego znajduje si¢ realizacja postanowien
art. 190 Konstytucji, odmoéwit umieszczenia trzech wyrokow Trybunatu
w Dzienniku Ustaw. Uzasadnieniem tych decyzji byty rzekome uchybie-
nia proceduralne towarzyszace wydaniu tych orzeczen.

Po raz pierwszy pod rzadami obecnie obowigzujacej Konstytu-
cji doszto do zakwestionowania ostatecznosci orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego. Taki walor trybunalskich wyrokow oznacza, ze nie
moze istnie¢ zadna droga prawna, w ramach ktorej oceniana miata-
by by¢ zgodnos$¢ materialna lub proceduralna orzeczenia tego orga-
nu. Konstytucja powierza wigc sadowi konstytucyjnemu kompetencije
wladczego i niepoddajacego si¢ kontroli rozstrzygniecia okreslonego
sporu. W obiegu publicznym nie istnieje (ze zrozumiatych wzgledow)

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 21V 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm., da-
lej: ,Konstytucja RP”, ,,Konstytucja”
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dokument, w ktéorym wyjasniono by, jakimi motywami kierowat sie
Prezes Rady Ministréw, nie spelniajac obowigzku publikacyjnego.
Do decyzji tej musiala go jednak doprowadzi¢ jakas forma kontroli
tych orzeczen, przywodzaca do konkluzji o ich wadach. Weryfikacja
taka byla ingerencjg w meritum orzekania i opierala si¢ na zalozeniu
o dopuszczalnosci takiej kontroli.

Po raz pierwszy pod rzadami obecnie obowiazujacej Konstytucji
doszlo tez do weryfikacji postepowania przed Trybunalem i wydane-
go w jego ramach wyroku przez organ, ktérego piastunem zawsze jest
urzedujacy polityk. Nigdy wczesniej zaden organ wladzy wykonawczej
ani ustawodawczej nie zastrzegal sobie prawa do takiej kontroli trybunal-
skiego wyroku i nie doprowadzil - kierujac si¢ motywami politycznymi —
do zniwelowania skutkéw orzeczenia Trybunatu.

W konsekwencji po raz pierwszy pod rzadami obecnie obowiazujacej
Konstytucji organy wladzy publicznej (w tym przede wszystkim sady)
stanety wobec koniecznosci udzielenia odpowiedzi na pytanie o to, czy
i jakie skutki w procesie stosowania prawa wywoluje nieopublikowany
wyrok Trybunatu.

2. Stanowiska organédw samorzadu terytorialnego

Kryzys wokoét Trybunalu Konstytucyjnego wywotal reakcje wielu $ro-
dowisk, w tym prawniczych, akademickich czy sedziowskich. Skutkowat
on takze aktywnoscig niektérych samorzadowych organéw uchwatodaw-
czych. Stanowiska w sprawie zajety: Rada Miasta Stotecznego Warszawy?,
rady miejskie w Koszalinie®, Lodzi!, Gdansku® i Glownie® oraz sejmiki

2 Stanowisko nr 24 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dn. 21 IV 2016 r. w sprawie stosowania
sie wladz Miasta Stolecznego Warszawy do orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

3 Uchwata nr XIX/265/2016 Rady Miejskiej w Koszalinie z dn. 28 IV 2016 r. w sprawie przyjecia
apelu dotyczacego stosowania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

4 Uchwala nr XXVIII/696/16 Rady Miejskiej w L.odzi z dn. 20 IV 2016 r. w sprawie stosowania
sie wladz Lodzi do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego.

5 Apel Rady Miasta Gdanska z dn. 4 V 2016 r. dotyczacy 225 rocznicy uchwalenia Konstytucji
3 Maja i kryzysu konstytucyjnego w Polsce.

6 Deklaracja Rady Miejskiej w Glownie z dn. 1 VI 2016 r. w sprawie stosowania si¢ Rady Miejskiej
w Glownie do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego; Apel Rady Miejskiej w Glownie z dn. 1 VI
2016 r. do Burmistrza Glowna w sprawie stosowania wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego.
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wojewoddztwa wielkopolskiego’, wojewodztwa zachodniopomorskiego®
i wojewddztwa 16dzkiego’.

Intencjg wszystkich organéw bylo stwierdzenie, ze organy te beda sto-
sowac sie do wszystkich, nawet nieopublikowanych wyrokéw Trybunalu
Konstytucyjnego. W dokumentach tych zwracano si¢ takze do samorzadéw
organéw wykonawczych i jednostek im podleglych, by w ramach realizacji
kompetencji ustawowych — w tym takze przy wydawaniu decyzji admini-
stracyjnych - braly pod uwage réwniez wspomniane orzeczenia Trybunatu.

Kazdy z podmiotéw wyrazajacych opinie jest organem kolegialnym,
a zatem swdj poglad dotyczacy skutkow wyrokéw Trybunatu zawart
w uchwale. Znamienna jest przy tym réznorodnos¢ w nazewnictwie tych
dokumentéw. Warszawska rada przyjeta ,,stanowisko”, 16dzka ,,uchwa-
te «stanowisko» w sprawie”, rada w Gdansku ,apel”, organ koszalinski
»uchwale w sprawie przyjecia apelu”, organ stanowigcy Glowna podjat
»deklaracje” oraz skierowany do Burmistrza Glowna ,,apel”, sejmik t6dz-
ki ,,stanowisko”, a pozostale sejmiki ,,uchwale”. Wielo$¢ uzytych okreslen
ukazuje, ze organy samorzagdowe napotkaly pewng trudnos¢ w zatytu-
fowaniu dokumentu przez nie uchwalanego. Wynikala ona czesciowo
z bezprecedensowego charakteru podejmowanych uchwal, a takze z bra-
ku precyzji co do skutkow wyrazanych ,,stanowisk”.

Podstawg prawng wszystkich uchwat - cho¢ w czesci z nich podstawy
tej nie przytoczono - byly akty prawa wewnetrznego, tj. statuty miasta
(Gdanska', Warszawy'!, Koszalina'?, Glowna"’), regulamin Rady Miej-

7 Uchwata nr XIX1I/523/16 Sejmiku Wojewodztwa Wielkopolskiego z dn. 30 V 2016 r. w spra-
wie wyrazenia stanowiska o stosowaniu si¢ organéw Wojewddztwa Wielkopolskiego do orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego.

8 Stanowisko Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego z dn. 26 IV 2016 r. w sprawie sto-
sowania orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego.

9 Stanowisko Sejmiku Wojewodztwa Lodzkiego z dn. 24 V 2016 r. w sprawie stosowania sie
do orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego.

10 Uchwala nr LI/1431/10 Rady Miasta Gdanska z dn. 26 VIII 2010 r. w sprawie uchwalenia

Statutu Miasta Gdanska, Dz.Urz. Woj. Pomorskiego 2010, nr 119, poz. 2300.

11 Uchwala nr XXI1/743/2008 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dn. 10 I 2008 r. w sprawie
uchwalenia Statutu miasta stolecznego Warszawy, Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego 2008, nr 23,
poz. 785 ze zm.

12 Uchwata nr XLIX/712/2014 Rady Miasta w Koszalinie z dn. 30 X 2014 r. - Statut Miasta
Koszalina, Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego 2014, poz. 4483.

13 Uchwala nr LIVX/433/14 Rady Miasta w Glownie z dn. 26 II 2014 r. w sprawie uchwalenia
Statutu Miasta Glowna, Dz.Urz. Woj. Lédzkiego 2014, poz. 1560.
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skiej w Lodzi' oraz regulamin Samorzadu Wojewddztwa Ldodzkiego®,
a takze statuty sejmikow wojewodzkich (wojewoddztwa zachodniopomor-
skiego'® i wielkopolskiego'’). Poszczegélne jednostki redakcyjne tych ak-
tow prawnych przewidywaty kompetencje organéw stanowiacych do wy-
razenia opinii, podjecia apelu i zajecia stanowiska. W niektdrych aktach
prawnych doprecyzowano, ze apele te nie majg charakteru wigzacego.
Jedynie w dwoch przypadkach organy stanowigce (Rada Miasta Koszali-
na oraz Sejmik Zachodniopomorski) powotaly sie na przepisy ustawowe —
odpowiednio o samorzadzie gminnym i o samorzadzie wojewddztwa.

3. Rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow

Wszystkie dokumenty organdw stanowigcych zostaly objete procedura
nadzorczg wojewoddw i w wyniku tej kontroli wojewodowie stwierdzili
niewaznos$¢ uchwal. Zdaniem organéw nadzoru istnialy trzy podstawowe
racje za tym, ze kontrolowane uchwaty byly sprzeczne z prawem.

Pierwszy argument wojewodow dotyczyt zakresu kompetencji organow
samorzadowych. Zdaniem organéw nadzoru brak jest przepisow prawa
mogacych stanowi¢ podstawe prawng do zajmowania stanowiska w sprawie
mocy wigzacej nieopublikowanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.
Ani przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych, ani statuty miast czy re-
gulaminy rad miejskich nie uprawniaja rad (sejmikéw wojewddztw) do wy-
powiadania si¢ w powyzszej kwestii, a organ samorzadu, wypowiadajac si¢
w formie uchwaly, musi czyni¢ to w ramach kompetencji mu przyznanych
na podstawie obowigzujacych przepiséw prawa.

Wojewodowie podkreslali przy tym, ze przepisy ustaw ustrojowych
upowazniajace do podejmowania uchwal nalezy rozumie¢ w ten sposéb,

14 Regulamin Pracy Rady Miejskiej w Lodzi, stanowiacy zalacznik nr 7 do Statutu Miasta Lodzi,
Dz.Urz. Woj. Lédzkiego 2009, nr 347, poz. 2860 ze zm.

15 Regulamin Sejmiku Wojewoddztwa Lodzkiego z dn. 30 IX 2014 r., stanowiacy zalacznik
do uchwaty nr LII/940/14 Sejmiku Wojewddztwa Lodzkiego z dn. 30 IX 2014 r., < https://
www.lodzkie.pl/files/sejmik/Regulamin_Sejmiku_uchwala.pdf >.

16 Statut Wojewddztwa Zachodniopomorskiego, < http://bip.rbip.wzp.pl/sites/bip.wzp.pl/files/
articles/28172_Statut%20Wojew%270dztwa%20Zachodniopomorskiego.pdf >.

17 Statut Wojewddztwa Zachodniopomorskiego stanowiacy zatacznik nr 1 do Obwieszczenia
Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego z dn. 17 XII 2012 r., Dz.Urz. Woj. Wielkopolskiego
2013, poz. 431.
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ze norma prawna daje podstawe do podjecia uchwaty przez rade tylko
wowczas, gdy istnieje konkretny przepis prawa materialnego zobowigzuja-
cy do wydania takiej uchwaty lub sprawa dotyczy materii niemajgcej cha-
rakteru normatywnego. W niniejszej sprawie nie sposob wskazac przepisu
prawa materialnego odnoszacego si¢ do kwestii stosowania przez wtadze
jednostki samorzadu terytorialnego wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego.

Po drugie wojewodowie zwracali uwage, ze organ uchwatodawczy
jednostki samorzgdu terytorialnego nie zostal upowazniony przez usta-
wodawce do udzielania wytycznych organowi wykonawczemu tej jed-
nostki dotyczacych dziatalnosci urzedéw oraz komunalnych jednostek
organizacyjnych, w tym wytycznych dotyczacych wydawania decyzji
administracyjnych. Ponadto rady udzielily innym organom wytycznych
(zalecen interpretacyjnych w kwestii stosowania prawa), do czego nie
posiadaly kompetencji. Oddzialywanie uchwal organéw stanowiacych
»ha zewnatrz” przez zobowigzanie organéw wykonawczych do okreslo-
nego dzialania bylo takze — w przekonaniu organéw nadzoru - dowodem
wladczego charakteru uchwat i przeczyto opiniom organéw stanowiacych
stwierdzajacym, ze uchwaly te byly jedynie niewiazacym stanowiskiem
rad miejskich (sejmikow wojewodztw).

Po trzecie w rozstrzygnigciach nadzorczych wojewodowie podwazali
zapowiedz niestosowania si¢ przez organy stanowigce do obowigzujgce-
go porzadku prawnego oraz wezwania do takiego zachowania organéw
wykonawczych i kierownikéw komunalnych jednostek organizacyjnych.
Odmowa stosowania si¢ w przyszlosci do przepiséw, ktére nie zostaty
formalnie derogowane z porzadku prawnego, stanowi¢ miata przyznanie
organom uchwalodawczym uprawnienia do wyeliminowania z porzadku
prawnego norm pozostajacych w mocy, z pominieciem trybu przewidzia-
nego przez ustrojodawce.

Z uwagi na stwierdzenie niewazno$ci uchwal organy stanowigce wy-
stapily ze skargami do sagdéw administracyjnych.

Polemika z ustaleniami organéw nadzoru wyrazata si¢ przede wszyst-
kim w podwazaniu normatywnego charakteru uchwat (apeli, stanowisk,
o$wiadczen). Organy stanowigce podnosily, Zze uchwatom nie sposéb
przypisa¢ mocy obowiazujacej, wlasciwej dla aktow normatywnych.
W przekonaniu rad akt normatywny jest zbiorem przepiséw prawnych
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odpowiednio uporzgdkowanych, wydanych przez uprawniony podmiot,
wyrazajacy normy o charakterze generalno-abstrakcyjnym. Ich zdaniem
by mozna bylo uzna¢ uchwate rady gminy za akt normatywny, musi
ona spelnia¢ warunki aktu prawa miejscowego, tzn. aktu bezwzglednie
obowiazujacego na okreslonym terytorium, o charakterze generalno-
-abstrakcyjnym, ktérego warunkiem obowigzywania jest promulgacja.
Przedmiotowe uchwatly, apele, stanowiska nie spelniaty warunkéw uzna-
nia ich za akty normatywne. Skoro wiec apele te nie wywotuja zadnych
skutkow prawnych, nie ksztaltujg praw czy tez obowigzkow i poniewaz
przepisy nie przewidujg sankcji za ich nierespektowanie, to nie mozna ich
uzna¢ za rozstrzygniecia o charakterze merytorycznym, a zatem woje-
wodowie nie mieli kompetencji do wszczecia postepowania nadzorczego
w celu zbadania ich legalno$ci. Przy okazji niezbedne bylo takze doko-
nanie rozréznienia miedzy kontrolg tresci aktu a kontrolg sposobu reali-
zacji kompetencji do jego wydania. O ile wigc wojewodowie mieli prawo
kontrolowa¢ uchwaty pod wzgledem ich zgodnosci z prawem, o tyle nie
powinni byli bada¢ tresci apeli, stanowisk i zapatrywan rad miejskich
(sejmikoéw wojewddztw).

W skargach wskazywano takze, ze podstawami prawnymi stanowisk
byly wlasciwe przepisy statutow miast i sejmikow, czyli aktow prawa
miejscowego majacych moc bezwzglednie obowiagzujaca na terenie miast
(wojewddztw), i Ze dopdki te przepisy kompetencyjne nie zostang wy-
eliminowane z obrotu prawnego, dop6ty na ich podstawie mozliwe jest
podejmowanie spornych uchwat.

4. Sadowa ocena legalnosci uchwat

Jak dotad sady administracyjne pierwszej instancji orzekaty w sprawach
legalnosci uchwal jedenascie razy; dziesieciokrotnie oddalaty skargi
na rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow', a w jednym tylko przypad-

18 Wyrok WSA w Lodzi z 24 VIII 2016 r., ITI SA/Ld 555/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
DBAC849839 >; wyrok WSA w Lodzi z 28 X 2016 r., ITI SA/Ld 764/16, < http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/D21C73A473 >; wyrok WSA w Lodziz 3 X1 2016 1., IIT SA/Ed 783/16, < http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/65F1CCA07D >; wyrok WSA w Warszawie z 18 X1 2016 ., IV SA/
Wa 1971/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/0DBAAB3090 >; wyrok WSA w Poznaniu
z 3 XI 2016 r., IV SA/Po 751/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/53B2929484 >; wyrok
WSA w Gdansku z 8 IX 2016 r., III SA/Gd 732/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/32E
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ku sad uwzglednit skarge i uchylil rozstrzygniecie wojewody (do wyroku
zgloszone zostalo zdanie odrebne)”. Naczelny Sad Administracyjny roz-
patrywal natomiast skargi kasacyjne od pieciu orzeczen podzielajacych
argumentacje wojewodow oraz jednego wyroku ,,korzystnego” dla samo-
rzadu. Sad oddalit skargi kasacyjne, kontrolujac orzeczenia utrzymujace
w mocy rozstrzygniecie nadzorcze?, jak i badajac wyrok je uchylajacy?.
W jednym przypadku Naczelny Sagd Administracyjny uchylil wyrok sagdu
pierwszej instancji oraz poprzedzajace je rozstrzygniecie nadzorcze wo-
jewody**. W orzecznictwie sgdowym zarysowaly sie dwa podejscia doty-
czace legalno$ci badanych uchwat samorzadowych.

Sady administracyjne podwazaly legalnos¢ uchwat z dwoch podsta-
wowych powodoéw. Pierwszym argumentem dla kwestionowania uchwat
byt ich wladczy charakter. Zdaniem sagdéw stanowisko (apel, deklaracja)
oznacza tylko pewne zapatrywanie, okreslony stosunek do wycinka pew-
nej rzeczywistosci, poglad prezentowany jedynie przez podmiot dane
stanowisko wyrazajacy - i aby mozna bylo méwic o ,niemerytorycznym”
ich charakterze, akt nie moze wywotywa¢ zadnych skutkéw prawnych.
Whbrew temu apele czynily swymi adresatami organy wykonawcze (za-
rzad wojewddztwa, marszatka wojewddztwa, prezydenta miasta, burmi-
strza), inne organy lub samorzadowe jednostki organizacyjne, a w uchwa-
tach zawarte byly wytyczne i zalecenia interpretacyjne, by w wydawaniu
decyzji administracyjnych (albo w procesie stosowania prawa) uwzgled-
nione byly wszystkie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, réwniez
te, ktore nie zostang opublikowane w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

F7BF924 >; wyrok WSA w Gdansku z 13 X 2016 ., IIT SA/Gd 781/16, < http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/C28CEFC88A >; wyrok WSA w Gdansku z 27 X 2016 r., IIT SA/Gd 798/16, < http://
orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/574C4C0AE1 >; wyrok WSA w Szczecinie z 29 IX 2016 1., I SA/Sz
910/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/310EAABOB5 >; wyrok WSA w Szczecinie z 29 IX
2016 r., IT SA/Sz 832/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DEA573215F >.

19 Wyrok WSA w Lodzi z 28 X 2016 r., IIT SA/Ld 767/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/
DB68701A61 >.

20 Wyrok NSA z 1112017 r., I OSK 2779/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/48F5623C98 >;
wyrok NSA z 251V 2017 r., 1 OSK 121/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34522E4239 >;
wyrok NSA z 251V 2017 r., 1OSK 117/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/50434CE2DF >;
wyrok NSA z 251V 2017 ., 1 OSK 186/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/582E7EFC74 >;
wyrok NSA z 271X 2017 r., 1OSK 1066/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/4338D50301 >.

21 Wyrok NSA z25V 2017 ., 1OSK 297/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/DF5D2974C4 >.

22 Wyrok NSA z251V 2017 ., 1 OSK 121/17, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/34522E4239 >.
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Polskiej. Ponadto sady wskazywaly, ze kwestia obowigzywania przepi-
séw prawnych jest przedmiotem regulacji konstytucyjnych i ustawowych
wigzacych wszystkie podmioty prawa, w tym jednostki samorzadu tery-
torialnego. Dlatego podjecie proby:

[...] generalnego, wiazacego, a przy tym niezwigzanego bezposrednio
ze stosowaniem przepiséw prawa w konkretnej sprawie — wyjasnienia,
potwierdzania czy tez doprecyzowania [...] regulacji musi by¢ potrak-
towane jako dzialanie wkraczajace w materie zastrzezong dla ustaw>.

Sad administracyjny podkreslil réwniez, Zze wprawdzie na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym?** do wylacznej wia-
$ciwosci rady gminy nalezy miedzy innymi stanowienie o kierunkach
dzialania wojta (burmistrza, prezydenta), to jednak na podstawie tego
przepisu rada miasta nie moze wydawac polecen dotyczacych konkretne-
go sposobu zalatwienia danej sprawy przez wojta (burmistrza, prezydenta
miasta), ograniczac przyznanych mu kompetencji do wydawania decyzji
administracyjnych czy okresla¢ sposobu zatatwiania indywidualnych
spraw z zakresu administracji publicznej. Co wigcej, wybor przepisow,
ktére majg by¢ zastosowane w konkretnej sprawie, nalezy do wylaczne;j
kompetencji organu t¢ sprawe rozstrzygajacego. Uchwaly nakazujace
stosowanie si¢ do nieopublikowanych wyrokéw Trybunatu sg, zdaniem
Sadu, niedopuszczalnym wkroczeniem w sfere zastrzezong dla procesu
samodzielnego stosowania prawa przez organy administracji.

Drugi argument za trafnos$cig rozstrzygnie¢ nadzorczych wojewo-
dow - pochodny wzgledem pierwszego — wigzal si¢ z brakiem podstaw
prawnych do wydawania wigzacych uchwal dotyczacych stosowania sig¢
do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego.

W licznych judykatach wskazywano, ze poza wlasciwoscig uchwatodaw-
czg rady znajdujg si¢ rowniez sprawy ogdlnokrajowe, na przyklad ustroj
panstwa czy jego podzial terytorialny. Dlatego formy wypowiedzi rady -
cho¢ nie muszg ogranicza¢ sie¢ wylacznie do kwestii zwigzanych ze sfera
stanowienia prawa badz kontrolg i moze ona zajmowac takze niewigzace

23 Wyrok WSA w Warszawie z 18 X1 2016 ., IV SA/Wa 1971/16, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/0DBAAB3090 >.

24 Ustawa z dn. 8 III 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2016, poz. 446 tekst jedn. ze zm.,
dalej: ,,ustawa o samorzadzie gminnym’, ,,u.s.g””
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prawnie stanowiska, na podstawie przepisu statutowego — moga by¢ formu-
fowane wytacznie w sprawach o znaczeniu lokalnym, ktore zostaly przez
ustawodawce powierzone organowi stanowigcemu jednostki samorzadu
terytorialnego. Przepisy rangi statutowej musza si¢ bowiem miesci¢ w za-
kresie dzialania gminy, a ich wyktadnia nie moze prowadzi¢ do wnioskéw
sprzecznych z ustawg. Aby stwierdzi¢ legalnos$¢ okreslonego aktu pocho-
dzacego od jednostki stanowigcej, tj. rady gminy, konieczne jest ustalenie,
czy dotyczy on zadan powierzonych radzie, jedynie w takim zakresie moz-
liwe jest bowiem wydawanie nawet niewigzgcego stanowiska czy tez opinii.
Rada gminy moze wypowiadac si¢ w kwestiach pozostajacych w zakresie
dziatania gminy, a zatem w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw.

Sady podkreslaly, ze kompetencji uchwalodawczej rady w spornym za-
kresie nie da si¢ wyprowadzi¢ z przepiséw ustrojowych dotyczacych sa-
morzadu gminnego czy samorzadu wojewodztwa. Oceniajac mozliwos¢
powolania sie naart. 18 ust. 1 u.s.g., sady wskazywaly, ze przepis ten okresla
jedynie ogélng wlasciwos¢ przedmiotowgq rady gminy i nie moze stanowi¢
podstawy do dzialan nieunormowanych w nim w sposdb bezposredni.
Poza wlasciwoscig uchwalodawczg rady znajduja si¢ sprawy ogélnokra-
jowe. Rada moze natomiast na podstawie tego przepisu podja¢ dziatania
o charakterze intencyjnym, programowym, ale muszg to by¢ dziatania
pozostajace w granicach zadan gminy, przewidzianych w granicach prawa.

Przepis ten nie stanowi takze samodzielnej podstawy do wydawania
aktow ogoélnie obowigzujacych o charakterze normatywnym, konieczne
jest bowiem ich umocowanie w przepisach materialnego prawa admi-
nistracyjnego. Co prawda, zdaniem sadéw, rada moze na podstawie
tego przepisu podja¢ dzialania o charakterze intencyjnym, programo-
wym, ale pod warunkiem, Ze pozostaja one w granicach zadan gminy
przewidzianych w przepisach prawa. Dlatego art. 18 ust. 1 u.s.g. — jako
przepis prawa ustrojowego, ogoélna kolizyjna norma kompetencyjna —
nie moze stanowi¢ podstawy prawnej do wkraczania zaréwno w sfere
ustawowych kompetencji organow panstwowych, jak i w sfere praw osdb
prywatnych, ani w formie aktu prawa miejscowego, ani w drodze innego
prawnego aktu indywidualnego.

W odniesieniu do samorzadu wojewddztwa Wojewddzki Sagd Admi-
nistracyjny w Poznaniu zwrdcil z kolei uwage, ze art. 41 ust. 1 ustawy
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o samorzadzie wojewddztwa® wprowadza domniemanie wlasciwosci za-
rzagdu wojewodztwa we wszystkich sprawach nalezacych do samorzadu
wojewodztwa niezastrzezonych na rzecz sejmiku wojewddztwa, a zatem
przyjeto rozwiazanie odmienne niz w ustawie o samorzadzie gminnym.
Zdaniem Sadu oznacza to, Ze konieczng przestanka wykonywania przez
sejmik zadan jest istnienie podstawy ustawowej wskazujacej sejmik jako
organ samorzadu wojewodzkiego wlasciwy dla danej sprawy.

W analizowanych wyrokach sagdéw administracyjnych uksztattowalo
si¢ rowniez stanowisko, zgodnie z ktérym art. 18 ust. 1 u.s.g. zasadniczo
nie stanowi samodzielnej podstawy do wydawania aktéw ogélnie obo-
wigzujgcych o charakterze normatywnym (wladczym), te bowiem musza
znalez¢ umocowanie w przepisach materialnego prawa administracyjnego.

W dwdch orzeczeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego pojawita
sie jednak argumentacja, w ktorej sad odnalazl podstawe prawna dzia-
talnosci uchwalodawczej w Konstytucji, powigzal mozliwos¢ wyrazenia
stanowiska lub apelu z prawem do petycji i sformufowat poglad o nie-
wladczym charakterze deklaracji (apelu).

W przytaczanym juz wyroku z 25 kwietnia 2017 r. (I OSK 121/17)
Naczelny Sad Administracyjny odwolal sie do znaczenia konstytucyj-
nej zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 169
ust. 4 Konstytucji) i wskazal, ze przepis ten spetnia wymagania stawia-
ne podstawie prawnej uchwalenia statutu gminy przez rade. W ramach
konstytucyjnie chronionej samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, wspdlnoty
samorzadowe posiadaja autonomie statutowa, gdyz sprawy te okreslane
s3 przez nie ,w granicach ustaw”. Mozliwo$¢ uregulowania kompetencji
do wystepowania z deklaracjami lub opiniami miesci si¢ zatem w au-
tonomii normatywnej samorzadu. Ponadto sad zauwazyt (niestety, nie
rozwinal tego pogladu), ze apele czy deklaracje mieszcza si¢ w majacej
kilkaset lat tradycji prawa do petycji.

Odmiennie od innych skladéow orzekajacych Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uznal, ze apel badz deklaracja (w przeciwienstwie do dzia-
tann wiadczych, ktére musza by¢ oparte na normach prawa material-
nego) nie muszg dotyczy¢ wylacznie spraw publicznych o znaczeniu

25 Ustawazdn. 5 VI 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. 2016, poz. 486 tekst jedn. ze zm.
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lokalnym, niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw
(art. 6 ust. 1 u.s.g.). Uchwala dotyczaca sfery pewnosci prawa, ktora jest
istotna dla organéw stanowigcych i wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 169 ust. 1 Konstytucji), moze by¢ przedmiotem troski
organu stanowigcego, skoro organy te stosuja prawo codziennie, w wielu
postepowaniach dotyczacych spraw publicznych o znaczeniu lokalnym.

Sad odnidst sie réwniez do przytaczanego wielokro¢ argumentu o in-
gerowaniu organéw uchwalodawczych w proces samorzadowego stoso-
wania prawa. Uznal, Ze apel do stosowania si¢ do nieopublikowanych
wyrokéw Trybunatu nie wskazuje organom administracji orzekajagcym
w sprawach indywidualnych zadnych przepiséw prawnych, ktére winny
by¢ w tych sprawach stosowane. Stosowanie prawa nie polega na wyborze
przepisow, lecz na prawidlowym dekodowaniu relewantnych norm praw-
nych. Uchwata nie jest udzielaniem wytycznych okreslajacych sposéb
postepowania w jakiejkolwiek sprawie i nie rozstrzyga wigzaco o zrédlach
prawa w Rzeczypospolitej Polskiej, te materie reguluje bowiem wprost
art. 87 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Sad podkreslit znaczenie spoczywajgcego na wszystkich organach ad-
ministracji publicznej obowigzku bezposredniego stosowania przepisow
Konstytucji (art. 8 ust. 2 Konstytucji RP), zaznaczyl przy tym, ze wszystkie
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego stajg si¢ czescig porzadku prawnego
z chwilg ich ogloszenia. Z uwagi na utrate domniemania konstytucyjnosci
przepiséw z chwilg publicznego ogloszenia wyroku Trybunalu Naczel-
ny Sad Administracyjny opowiedziat si¢ za zasadnoscig bezposredniego
stosowania Konstytucji z wykorzystaniem wykladni prokonstytucyjne;j.

Odmiennie od wczesniejszych wyrokéw Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego i sadéw administracyjnych podkreslono takze, ze obowiazek
oparcia uchwaty na normie prawa materialnego jest aktualny tylko dla
dzialan organu stanowigcego w sferze prawotworczych uprawnien samo-
rzadu terytorialnego.

5. Znaczenie nadrzednosci Konstytucji w kontroli
legalnosci uchwat organéw samorzadu terytorialnego

Zasada nadrzednosci wyrazona expressis verbis w art. 8 ust. 1 Konsty-
tucji opiera si¢ na zalozeniu, ze akt ten stanowi prawa podstawowe dla
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panstwa, co znajduje potwierdzenie w preambule i jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej, z czym z kolei zwigzane sg okreslo-
ne konsekwencje w sferze tworzenia i stosowania prawa. Trescig zasady
nadrzednosci ustawy zasadniczej — w ujeciu doktrynalnym - sg nakaz
konkretyzacji materii konstytucyjnej w aktach prawnych nizszej rangi
(pozytywny aspekt nadrzednosci, aspekt materialny) oraz zakaz wyda-
wania i stosowania aktéw sprzecznych z Konstytucja (negatywny aspekt
nadrzednosci, aspekt proceduralny). Nadrzedno$¢ (prymat) Konstytu-
cji oznacza zatem, ze po pierwsze Zadna norma nizszej rangi nie moze
by¢ sprzeczna z normg konstytucyjna oraz po drugie — organy wladzy
publicznej majg obowigzek realizacji i przestrzegania norm konstytu-
cyjnych?. Adresatami zasady nadrzednosci s3 zaréwno organy prawo
tworzace, jak i organy stosujace prawo, bez zréznicowania na organy na-
czelne, centralne czy lokalne.

Nadrzedng (zwierzchnia) pozycje Konstytucji w systemie prawa po-
twierdzajg postanowienia konstytucyjne dotyczace kontroli konstytucyj-
nosci prawa, w ktérych wymieniana jest ona jako pierwszy i zarazem pod-
stawowy wzorzec kontroli hierarchicznej aktéw normatywnych (art. 79
ust. 1, art. 1881 193)”. W tym zakresie nadrzednos¢ ustawy zasadniczej
wyznacza granice dziatalnos$ci organéw tworzacych i stosujacych prawo.
W przypadku organéw tworzacych prawo nadrzednos¢ wymaga hierar-
chicznego podporzadkowania tworzonych norm Konstytucji. Kazdy akt
normatywny budzacy uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci z Konsty-
tucja moze by¢ przedmiotem zaskarzenia do Trybunalu Konstytucyjne-
go, co wigze si¢ z okreslonymi konsekwencjami dla systemu prawa. Akty
normatywne uznane przez sad konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja
podlegaja bowiem uchyleniu i wyeliminowaniu z systemu prawa. Z tego

26 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2006, s. 38-39;
M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego, w: Zasady podstawowe polskiej
Konstytucji, red. W. Sokolewicz, Warszawa 1998, s. 70-71; J. Galster, O zjawisku fetyszyzmu
w prawie konstytucyjnym, w: Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadczenia i in-
spiracje, red. L. Garlicki, A. Szmyt, Warszawa 2003, s. 80; P. Tuleja, Zrédta prawa, w: Prawo kon-
stytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, red. P. Sarnecki, Warszawa 2004, s. 10; S. Bozyk, Konstytucja
jako podstawowe Zrédlo prawa konstytucyjnego, w: Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski,
Bialystok 2008, s. 45-46.

27 Zob. W. Sokolewicz, Nowa rola konstytucji w postsocjalistycznych paristwach Europy, ,Pafistwo
i Prawo” 2000, z. 10, s. 32; S. Bozyk, Konstytucja, Bialystok 1999, s. 32.
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punktu widzenia mozna uzna¢, ze mechanizm kontroli konstytucyjnosci
prawa pelni funkcje gwarancji nadrzednosci Konstytucji. Z kolei orga-
ny stosujace prawo zwigzane sg wynikajacym z nadrzednosci domnie-
maniem konstytucyjnosci obowigzujgcego prawa. W ujeciu formalnym
organy te zobligowane sg zatem do stosowania obowigzujacych aktow
prawa dopdty, dopoki Trybunal nie wyda wyroku o niezgodnosci aktu
z Konstytucja. Jednakze — z mocy art. 8 ust. 1 w zw. z art. 7 Konstytucji
i wynikajacego z nadrzednos$ci obowiazku przestrzegania postanowien
konstytucyjnych - organ majacy uzasadnione watpliwosci co do konsty-
tucyjnosci stosowanego aktu, zwlaszcza jezeli nie jest mozliwe dokonanie
wykladni prokonstytucyjnej, powinien powstrzymac sie od stosowania
zaskarzonych regulacji do czasu wydania rozstrzygnigcia przez Trybunat.

Wyrazem nadrzednosci Konstytucji sg takze regulacje zapewniaja-
ce orzeczeniom Trybunalu Konstytucyjnego bezwzgledna skutecznosé
(art. 190). Przejawia si¢ ona w ich ostatecznos$ci i mocy powszechnie obo-
wigzujacej oraz w kategorycznie sformufowanym nakazie niezwloczne;j
publikacji orzeczenia. Z punktu widzenia skutkéw wyroku znaczenie
ma zawarte w jego sentencji rozstrzygniecie o konstytucyjnosci kontrolo-
wanego aktu i wlasnie w tym aspekcie nalezy ocenia¢ ostatecznos¢ orze-
czenia w rozumieniu art. 190 ust. 1 Konstytucji. Dla systemu prawnego
merytoryczna wypowiedz sadu konstytucyjnego oznacza, ze okreslona,
podkonstytucyjna norma prawna zostaje wyeliminowana z niesprzecz-
nego systemu zrédel prawa. Naturalnym nastepstwem orzeczenia ad me-
ritum jest wiec konieczno$¢ eliminacji z porzadku prawnego niekonsty-
tucyjnego przepisu. Nawet jednak gdyby do tego nie doszlo (na przyktad
na skutek odroczenia utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnego
przepisu), w procesie stosowania prawa organ przy ustalaniu wzajemnej
relacji norm nie moze pomija¢ trybunalskiego rozstrzygniecia (migdzy
innymi z wykorzystaniem wykladni prokonstytucyjnej), gdyz w ten spo-
sob realizuje nadrzednos$¢ Konstytucji. Moment ogloszenia orzeczenia
w organie urzedowym ma znaczenie wtdrne, jest czynnoscia techniczna,
ktérej brak nie wplywa na ostatecznos¢ orzeczenia.

W analizowanych przypadkach kontroli sadowej legalnosci uchwat
zawierajacych apele, deklaracje czy stanowiska dotyczace stosowania sie
organéw samorzadu terytorialnego do orzeczen Trybunalu fakt prawny
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bezposredniego zwigzania organéw wiladzy publicznej normami kon-
stytucyjnymi w ocenie sagdéw zdaje si¢ nie miec istotnego znaczenia.
Tymczasem dokonywana przez sagdy administracyjne kontrola dziatal-
nos$ci administracji publicznej, obejmujaca réwniez orzekanie o zgod-
nosci z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktow
normatywnych terenowych organéw administracji rzagdowe;j (art. 184
Konstytucji), polega de facto na ocenie przestrzegania Konstytucji w pro-
cesie stanowienia i stosowania prawa na szczeblu lokalnym lub regional-
nym. Celem kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, tak jak
w przypadku kontroli dokonywanej przez Trybunal, jest bowiem ochrona
nadrzednego miejsca Konstytucji w systemie zrodel prawa. Z punktu
widzenia art. 8 w zw. z art. 184 Konstytucji nie sposdb sprowadzi¢ kon-
troli legalnosci tylko do oceny zgodnosci aktu z ustawami. Tym bardziej
kontrola legalno$ci aktow zawierajacych apel, deklaracje czy stanowisko
o stosowaniu si¢ organéw samorzadu terytorialnego do orzeczen Trybu-
nalu powinna by¢ dokonywana przez pryzmat art. 8 Konstytucji, a zatem
z uwzglednieniem zaréwno nadrzednosci ustawy zasadniczej w systemie
prawa, jak i obowigzku bezposredniego stosowania jej postanowien.

W kontekscie skutkéw nieopublikowania wyrokéw Trybunatu dla
organ6w samorzadu terytorialnego nalezy stwierdzi¢, ze fakt ten — wia-
$nie ze wzgledu na nadrzedno$¢ Konstytucji — pozostaje bez znaczenia.
Na mocy samej Konstytucji (art. 8 w zw. z art. 2 i 7) organy samorzadu
terytorialnego (bez wyjatku) s3 obowigzane do tworzenia i stosowania
prawa w zgodzie z ustawg zasadniczg. Nie moga zatem w swojej dziatal-
nosci pomija¢ orzeczen Trybunatu, ktére majg moc powszechnie obowig-
zujaca 1 sg ostateczne oraz wywolujg konkretne skutki w systemie prawa.

Wobec powyzszego nalezy uznad, ze uchwaly organéw samorzadu
terytorialnego wskazujace na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego nie tworzyly nowej sytuacji prawnej (nie kreowaty jakiegokolwiek
obowiagzku), ta bowiem wynika wprost z art. 190 ust. 1 Konstytucji.
Wynikajacy z nadrzednosci Konstytucji obowigzek stosowania prawa
w zgodzie z ustawa zasadniczg, powigzany z realizacja zasady bezpo-
$redniego stosowania postanowien konstytucyjnych, oznacza takze
obowigzek stosowania si¢ organdéw do orzeczen Trybunatu jako straz-
nika owej nadrzednosci.
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6. Ocena rozstrzygniec sadow administracyjnych

Sady administracyjne w sprawach spornych uchwat apriorycznie przy-
jely zalozenie o wladczym charakterze kontrolowanych apeli, stanowisk
lub deklaracji, koncentrujgc sie na ich tresci i zbyt szybko formulujac
wniosek o normatywnym, wladczym lub wigzacym ich charakterze (sady
traktuja te okreslenia zamiennie). Argumentacja sagdéw byla wynikiem
nastepujacych ustalen: 1) kontrolowane akty sa uchwatami; 2) nazwa (ty-
tul) aktu musi by¢ adekwatna do jego tresci, a istniejace rozbieznosci mie-
dzy nazwag aktu a jego trescig nalezy wyeliminowa¢ w drodze wykladni;
3) zawarte w tresci uchwat sformutowania o charakterze imperatywnym
(zobowiazujacym) przesadzaja o ich wladczym charakterze; 4) podjecie
wladczych uchwat wymaga istnienia normy kompetencyjnej oraz normy
prawa materialnego okreslajacej zakres spraw powierzonych organowi
stanowigcemu samorzadu; 5) brak normy materialnej przesadza o braku
legalnosci uchwalty.

Dwa pierwsze etapy s3 obiektywne, niesporne i nie budza watpliwo-
$ci. Wnioski saddw z trzeciego etapu sg bledne, gdyz oparte na powierz-
chownej i intencyjnej argumentacji, ktéra byta wynikiem nierzetelnie
przeprowadzonej wykladni Konstytucji i ustaw.

Sady przeanalizowaly dwa aspekty spornych uchwal: podmioto-
wy i przedmiotowy. W ramach analizy pierwszego z nich sady ustali-
ty, ze adresatami uchwal byli: wojtowie, burmistrzowie lub prezydenci
miast, zarzady wojewddztw oraz podlegle im jednostki organizacyjne
(na przyktad urzad marszatkowski), czyli podmioty zewnetrzne wzgle-
dem organu podejmujacego uchwale. W aspekcie przedmiotowym sady
ograniczyly si¢ do zbadania uzytych w uchwatach sformutowan. Czysto
gramatyczna analiza sformulowan typu: ,,stosowac si¢ bedzie”, ,zwraca
si¢, aby uwzglednialy” oznacza natozenie okreslonych obowigzkéw na ad-
resatow uchwal. Po dokonaniu tych ustalen sady skonkludowatly, ze oba
elementy dowodzg wladczego charakteru uchwal — formutuja nakaz lub
zakaz okres$lonego zachowania skierowany do podmiotu zewnetrznego.

Tre$¢ uchwal wymagala jednak uwzglednienia szerszego kontekstu
normatywnego. Argumentacja ta jest nie do zaakceptowania, gdyz lek-
cewazy rudymentarng zasade nadrzednosci Konstytucji. Odniesienie sie
do poszczegdlnych sformutowan byto ponadto wybidrcze.
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Sady administracyjne albo przypisywaty uchwatom charakter wiad-
czy, albo klasyfikowaly je jako akty normatywne. Uzywaly wiec w od-
niesieniu do aktéw tego samego rodzaju zamiennie obu tych pojec.
Natomiast argumentacja sgdowa nie powinna abstrahowa¢ od zasta-
nego znaczenia uzywanych poje¢. Mimo pewnych podobienstw mie-
dzy aktem wladczym a aktem normatywnym utozsamianie ich jest
uproszczeniem?®. Cho¢ brak konsekwencji sagdow w postugiwaniu sie
tymi pojeciami nalezy oceni¢ negatywnie, to jednak dla prowadzonych
rozwazan powyzsza dystynkcja nie ma znaczenia. W kontrolowanych
uchwatach organy nie formulowaty jakichkolwiek wzoréw nakazanych
lub zakazanych zachowan.

Stanowiska (apele, deklaracje) nie byly aktami wtadczymi w Zadnej
z mozliwych do wyréznienia - za niemieckg doktryng prawa publiczne-
go — konfiguracji. Nie byly ani aktami generalno-abstrakcyjnymi (nor-
matywnymi), ani indywidualno-abstrakcyjnymi, ani generalno-konkret-
nymi, ani indywidualno-konkretnymi®.

Z pewnoscig zakres podmiotowy aktéw nie byl okreslony wedtug cech
indywidualnych, gdyz apele te (stanowiska, deklaracje) skierowane byly
do organéw samorzadowych i innych instytucji wskazanych rodzajo-
wo. Juz z tego cho¢by powodu nalezy wykluczy¢ kwalifikacje spornych
uchwat do kategorii aktéw wtadczych indywidualno-abstrakcyjnych i in-
dywidualno-konkretnych.

Cecha konkretnosci aktu wladczego wyraza si¢ przez okreslenie kon-
kretnego powinnego zachowania (obowiazku). Tymczasem w zakresie
przedmiotowym analizowanych uchwatl brak byto skonkretyzowanych
i jednostkowych zarazem wzoréw nakazanego lub zakazanego zacho-
wania. Forma czasownikéw uzytych w uchwale zaklada powtarzalnos¢
zachowania (,,w swych dziataniach bedg uwzglednialy”), ktére nie zma-
terializuje si¢ przez jednorazowe zastosowanie.

28 O akcie wladczym pisza: W. Chroécielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994;
M. Szewczyk, E. Szewczyk, Generalny akt administracyjny, Warszawa 2014. Zob. takze
W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej, ,Pafistwo i Prawo”
1995, 2. 6,s. 51.

29 Zob. D. Volkmar, Allgemeiner Rechtssatz und Einzelakt. Versuch einer begrifflichen Abgrenzung,
Berlin 1962, s. 24. Cyt. za: E. Szewczyk, M. Szewczyk, Generalny akt administracyjny,
Warszawa 2014, s. 44, przyp. 58.
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Odrzuci¢ nalezy takze teze o normatywnym charakterze uchwal, gdyz
akty te nie zawieraly norm powinnego zachowania. Charakterystyczne
dla aktéw normatywnych jest to, ze zawarte w nich wypowiedzi (norma-
tywne) nie opisujg ani nie wartosciujg rzeczywistosci, ale wskazujg pe-
wien wzor (norme, regule postepowania) powinnego zachowania. Z tego
punktu widzenia zaskakujgce jest, jakie rozumowanie doprowadzito Na-
czelny Sad Administracyjny do wniosku, Ze tres¢ uchwaty, w ktérej rada
»Zwraca si¢” do innego podmiotu prawa, aby w podstawie prawnej aktoéw
stosowania prawa uwzglednial nieopublikowane orzeczenia Trybunalu,
dowodzi istnienia obowigzku, a w konsekwencji podporzadkowania sie
tej uchwale. W warstwie semantycznej ,,zwrdcenie si¢” do innego pod-
miotu, ,aby stosowane byly” orzeczenia Trybunalu, nie jest rtéwnoznacz-
ne z nalozeniem obowiazku. Z aktéw tych nie wynikal rowniez przymus
zabezpieczony sankcja®.

Co istotniejsze, zawarte w uchwalach wypowiedzi mialy charakter
opisowy. W aktach tych organy opisywaly obowigzujacy stan prawny
(czestokro¢ przywotujgc wlasciwe postanowienia Konstytucji) i odnosity
si¢ do znaczenia konstytucyjnej zasady legalizmu w dziatalnosci organéw
administracyjnych. W uchwatach podkreslano, ze kazdy organ wladzy
publicznej obowigzany jest do tego, by dzialajac na podstawie i w grani-
cach prawa, uwzglednial powszechnie obowigzujaca moc wyrokéw Try-
bunatu Konstytucyjnego. Opisowos¢ wypowiedzi podkresla zwlaszcza to,
ze zrédtem obowigzku organéw w tym zakresie s3: Konstytucja oraz sa-
morzgdowe ustawy ustrojowe. Uchwaly nie kreowaly obowigzkow, a tyl-
ko potwierdzaty ich istnienie i przypominatly o ich doniostym znaczeniu
konstytucyjnym. Dlatego uznanie, ze uchwata ma ,,charakter zobowigzu-
jacy” (I OSK 2779/16), albo deprecjonuje ustawe zasadniczg oraz przepisy
ustrojowe, albo wynika z niezrozumienia istoty aktu normatywnego jako
rodzaju aktu wladczego. Zatem wobec uznania, ze uchwaly nie miaty cha-
rakteru aktow wladczych, za bezprzedmiotowe nalezy uzna¢ rozwazania
sadow, ktore kwestionowaly legalnos¢ tych aktow ze wzgledu na brak

30 Wladcze dzialanie to takie, w ktorym o tresci uprawnienia lub obowiazku przesadza jedno-
stronnie organ wykonujacy administracje publiczna; adresat jest zwigzany tym jednostronnym
dziataniem, a jednostronne dzialanie jest zagwarantowane mozliwoscia stosowania srodkéw
przymusu panstwowego. Por. postanowienie WSA w Lodzi z 6 VII 2016 r., IIT SA/Ld 422/16,
CBOSA, < http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3A8C8856E8 >.
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podstaw prawnych (przepisu prawa materialnego) do ich podjecia. Nie
istniaty wiec argumenty za wykluczeniem tych uchwal z obrotu prawnego
w oparciu o przedstawiang (i powielang) przez sady argumentacje.
Przewidziana w Konstytucji kontrola legalnosci uchwat organéw sa-
morzadow terytorialnych ma by¢ dokonywana z punktu widzenia zgod-
nosci tych uchwal z ustawami (art. 184 zd. 2). Nie oznacza to jednak,
ze wzorcem kontroli moze by¢ wylacznie norma prawa materialnego
(administracyjnego); takie zawezenie tej kontroli abstrahuje od tego,
ze organy samorzadowe dzialaja w plaszczyznie ustrojowej, wyznacza-
nej w pierwszej kolejnosci normami Konstytucji. Badanie legalno$ci,
co do zasady, wymaga ustalenia normy kompetencyjnej uprawniajacej
do dzialania oraz normy prawa materialnego wyznaczajacej przedmiot
i zakres tego dzialania. Dzialanie samorzadu terytorialnego, jako istot-
nej czesci wladzy publicznej, nie ogranicza sie do realizacji (jak zdaja si¢
przyjmowac sady administracyjne) norm prawa administracyjnego mate-
rialnego. Nie mozna pomija¢ tego, ze samorzad funkcjonuje na podstawie
norm ustrojowych przynaleznych do prawa administracyjnego i prawa
konstytucyjnego, a materialng sfere tej dziatalnosci wyznaczaja kazdora-
ZOWO, co oczywiste, normy prawa administracyjnego, lecz réwniez nor-
my Konstytucji. Kontrola legalnosci dzialania samorzadu nie moze by¢
zatem dokonywana z pomini¢ciem przepiséw konstytucyjnych. Wymog
uwzglednienia w procesie stosowania prawa aspektéw konstytucyjnych
wynika z zasad demokratycznego panstwa prawa, legalizmu i nadrzed-
nosci Konstytucji. Kontrola legalno$ci uchwal samorzadowych nie moze
dlatego ograniczac si¢ wylacznie do badania ich zgodnosci z ustawami,
gdyz nie uwzgledniataby wéwczas réznorodnosci podstaw prawnych
uchwal - zaréwno w kontekscie przedmiotu regulacji, jak i charakteru
normatywnego aktu, na podstawie ktorego podjeto uchwale.

7. Podsumowanie

Podniesione argumenty pozwalaja uzna¢, ze btad sadéw na etapie analizy
charakteru uchwat podlegajacych kontroli skutkowat per se wadliwymi
wnioskami. W efekcie doszlo do wyeliminowania z obrotu prawnego
uchwatl z wykorzystaniem argumentacji uznajacej te akty za wladcze,
wigzace i prawotworcze, chociaz opisywaly one jedynie stan prawny
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wyznaczony normami Konstytucji. Doszlo wiec do paradoksu - w drodze
kontroli legalno$ci sady wyeliminowaly uchwatly potwierdzajace jedynie
skutki art. 190 ust. 1 Konstytucji dla systemu prawnego. Uznanie ich
za sprzeczne z ustawg mozna odczyta¢ w ten sposob, ze naruszeniem aktu
znajdujacego sie w hierarchii Zrédet prawa ponizej Konstytuciji jest samo
wyrazenie przez organ samorzadu stanowiska akcentujacego znaczenie
nadrzednosci Konstytucji i wynikajacych z niej skutkow.

Kierunek argumentacji przyjety przez sady moze $wiadczy¢ o pewnej
intencjonalnosci ich dzialania opartego na zalozeniu, ktére nie zostalo
doglebnie zweryfikowane. Podjecie aktu przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego nie oznacza bowiem automatycznie, ze zostal on podjety
w sprawie z zakresu administracji publicznej. Jednostki samorzadu tery-
torialnego oprocz tego, ze maja podmiotowos¢ administracyjnoprawna
i wystepuja w obrocie prawnym réowniez jako podmioty praw cywilnych,
a nawet jako podmioty gospodarcze, s3 przede wszystkim czescig wladzy
publicznej. Z tego wzgledu zwigzane s3 normami Konstytucji, a stano-
wisko o jej przestrzeganiu jest pogladem odnoszacym sie do roli ustawy
zasadniczej w demokratycznym panstwie.

Local government authorities in the face of the supremacy
of the Constitution — how the local authority perceives the effects
of a refusal to publish judgments of the Constitutional Tribunal

In this paper, we present how the local authority perceives the effects of a refusal
to publish judgments of the Constitutional Tribunal. We claim the resolutions
of thelocal government bodies created none new legal situation (they did not create
any obligation) because this result directly from Article 190 Section 1 of the Con-
stitution of the Republic of Poland. The obligation to apply the law resulting from
the primacy of the Constitution in accordance with the basic law, connected
with implementing the principle of direct application of constitutional provi-
sions, also means the obligation of the authorities to comply with the judgments
of the Constitutional Tribunal as the guardian of that supremacy.

In our opinion, the resolutions of the local government bodies were not
of the nature of acts of power and therefore the considerations of administrative
courts that questioned the legality of these acts due to the lack of legal grounds
to take them were irrelevant. Therefore, there were no arguments to exclude
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these resolutions from the legal system based on the arguments presented
by these courts.

Keywords: the supremacy of the Constitution, direct application of the Con-
stitution, publication of the Constitutional Tribunal’s judgment, control over
the legality of resolutions of local government bodies, appeal (declaration), au-
thority act
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