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ORGANOW SAMORZADOWYCH

Wprowadzenie

Dziatalno$¢ prawotworcza samorzadu terytorialnego jest traktowana jako je-
den z przejawdw konstytucyjnie gwarantowanej samodzielnos$ci, ktora podlega
ochronie sgdowej. W tym obszarze sg rowniez formutowane pod adresem prawo-
dawcy lokalnego okreslone, wynikajace z zasad demokratycznego panstwa prawne-
00, wymagania, ktérych realizacja warunkuje legalnos¢ podjetego aktu. Zagadnie-
nie to taczy si¢ z problematyka nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego,
ktorego celem jest zapewnienie, ze w obrocie prawnym funkcjonuja wylgcznie le-
galne akty prawne, w tym w szczegolnosci akty prawa miejscowego jako zrodta
prawa powszechnie obowigzujacego. W doktrynie oraz w orzecznictwie sagdoéw
administracyjnych wskazuje si¢ przestanki istotnego oraz nieistotnego narusze-
nia prawa przez akt organu samorzadowego. W tym kontek$cie mozna umiej-
scowi¢ wskazane w tytule pominigcie uchwatodawcze. Z jednej strony wystepu-
ja postulaty prawidtowej legislacji dotyczace takze dziatalnosci uchwatodawczej,
a z drugiej — dziatania organow nadzoru oraz sagdow administracyjnych podej-
mowane w razie oceny, ze doszto do naruszenia prawa polegajacego na pominig-
ciu uchwatodawczym.

Celem artykutu jest charakterystyka pominigcia uchwatodawczego jako ro-
dzaju nieprawidlowego wykonania upowaznienia ustawowego do wydania aktu,
z uwzglednieniem konstytucyjnych obowigzkow dotyczacych dziatalnosci uchwa-
lodawczej — peinej realizacji upowaznienia ustawowego oraz okreslonosci prze-
pisow prawa. Opracowanie uwzglednia orzecznictwo sagdow administracyjnych,
ktore wskazuje na aktualnos$¢ podjetej tematyki i pozawala zauwazy¢ rozbiezno-
$ci dotyczace tego, jakim rodzajem naruszenia prawa — istotnym czy nieistotnym
— jest pominigcie uchwatodawcze.
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Zasada okreslonosci przepisow prawa w dzialalnosci uchwalodawczej
organow samorzadowych

Sfera prawotworcza organdow wiladzy publicznej podlega zasadom, ktorych
celem jest zapewnienie, ze akty prawne sg tworzone z zachowaniem okreslonych
procedur oraz — pod wzglgdem merytorycznym — odpowiadajg ustalonym stan-
dardom. Dziatalno$¢ organow samorzadowych w tym obszarze powinna uwzgled-
nia¢ reguly wyprowadzane z zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym
dyrektywy prawidlowej legislacji, do ktorych zalicza si¢ zasade okreslonosci prze-
piséw prawal. W dziatalno$ci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego zasada
okreslonos$ci przepisow prawa zostata wypelniona konkretnymi wskazowkami
kierowanymi do ustawodawcy ze wzgledu na akty bedace przedmiotem oceny.
Nie ma jednak watpliwosci, ze formutowane tresci sg takze wiazace dla organow
samorzadowych, ktorych dziatalnos¢ jest przedmiotem nadzoru i kontroli sadowo-
administracyjnej?. Legalno$¢ aktow samorzadowych wymaga przestrzegania zasad
konstytucyjnych, do ktorych zalicza si¢ zasade okreslono$ci przepisoOw prawa.

Traktujac omawiang zasade jako zasad¢ prawa rowniez w obszarze prawo-
tworstwa samorzadowego, nalezy zwrdci¢ uwage na wynikajace z niej obowiazki,
ktére dotycza odpowiedniego konstruowania przepisow prawa. Trybunal Konsty-
tucyjny wskazuje, ze zasada okre§lonosci przepisdéw prawa wymaga formutowania
przepisdw w sposob poprawny, jasny i precyzyjny. ,,Poprawnos¢ przepisu oznacza
jego prawidtowa konstrukcje z punktu widzenia jezykowego i logicznego i jest wa-
runkiem podstawowym, pozwalajagcym na ocene przepisu w aspekcie pozostatych
kryteridow — jasnosci 1 precyzyjnosci. Jasnos¢ przepisu oznacza jego klarownosé
i zrozumiato$¢ dla adresatow, ktorzy maja prawo oczekiwaé od racjonalnego
ustawodawcy tworzenia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw”3. ,Dla oceny zgodnosci sfor-
mulowania okreslonego przepisu z wymogami poprawnej legislacji istotne jest,
aby przepis ten byl na tyle precyzyjny, aby zapewnione byty jego jednolita wyktad-
nia i stosowanie™. Naruszenie wskazanych warunkéw skutkuje wystepowaniem
w aktach prawnych przepisow o niedookreslonej (niewystarczajaco okreslone;j)

1 G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie stanowienia prawa, ,,Studia Turi-
dica Lublinensia” 2014, nr 22, s. 471-473. Zob. tez: J. Zalesny, Okreslonosc przepisow prawa na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2011, nr 1,s. 159 in.

2 Zob. M. Kaminski, Normatywny model przestanek nadzorczej weryfikacji legalnosci aktow
organdw samorzgdowych a granice samodzielnosci samorzqdu terytorialnego [W:] Nadzér nad sa-
morzgdem a granice jego samodzielnosci, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2011, s. 130 i n.

3 Wyrok TK z dnia 3 grudnia 2009 r., sygn. Kp 8/09, OTK-A 2009, nr 11, poz. 164.

4 Wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, OTK 2000, nr 1, poz. 2. Tak tez wyroki TK:
z dnia 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK 2001, nr 3, poz. 51; z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. K 33/00, OTK 2001, nr 7, poz. 217; z dnia 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK-A 2002, nr 3,
poz. 33.
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lub niezrozumiatej tresci, co Trybunat uznaje za sprzeczne z zasada okreslonos$ci
przepisOw prawa®.

Obok wskazywanych wymogow poprawnosci, jasnosci i precyzyjnosci prze-
pisow prawa Trybunal Konstytucyjny podkresla rowniez, ze ksztalttowana w opar-
Ciu o nie tres¢ aktu normatywnego ma umozliwi¢ osiagnigcie celow, jakie prawo-
dawca wyznaczyt wprowadzanej regulacji prawnej. W przeciwnym razie dochodzi
do wewngtrznej sprzecznosci aktu prawnego, co jest naruszeniem wymogu dosta-
tecznej okreslonoéci przepisow®.

Na podstawie powyzszych uwag mozna jeszcze raz zaznaczy¢, ze w odnie-
sieniu do zasady okre§lonosci przepisow prawa Trybunal Konstytucyjny zwraca
uwage zarowno na to, jak powinny by¢ konstruowane przepisy prawa, jak i na cel,
ktérego osiggnigciu majg stuzy¢. W ten sposodb zostaje zapewniona spojnosc re-
gulacji prawnej, co jest konieczne dla jej stosowania. Jest to szczegdlnie wazne
w odniesieniu do dziatalnosci uchwatodawczej, ktora wymaga zachowania powig-
zan tresciowych miedzy ustawg oraz wydanym na jej podstawie aktem prawnym.

W obszarze prawotworstwa samorzadowego realizacja zasady okreslonosci
przepisOw prawa ma miejsce w razie wykonania upowaznienia ustawowego. Jezeli
w tym przypadku dochodzi do wprowadzenia przepiséw nieodpowiadajgcych for-
mulowanym standardom, to podjeta regulacja jest niepetna, co wskazuje, ze upo-
waznienie zostalo wykonane w sposéb nieprawidtowy. Powstaje zatem kwestia
naruszenia prawa, ktore okresla si¢ jako pominigcie uchwatodawcze.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze zasada okre-
slonosci przepisoOw prawa znajduje zastosowanie do wszystkich regulacji ksztat-
tujgcych pozycje prawng jednostki’. Zakres przedmiotowy dziatalno$ci uchwa-
lodawczej organéw samorzadowych jest szeroki, a jego wazng czescig sg normy
o charakterze powszechnie obwigzujacym kierowane do jednostek. W doktrynie
wskazano, ze zasada okreslono$ci przepisow prawa ,,zabezpiecza adresata normy
prawnej przed zastepowaniem ustawodawcy w ksztaltowaniu materialnych tresci
prawa przez organ stosujacy prawo”®. W przypadku dziatalnosci uchwatodaw-
czej w razie nieprawidlowego wykonania upowaznienia wzrasta ryzyko zaste-
powania ustawodawcy i znieksztalcenia celoéw przyjmowanych dla danej ustawy.
Wymogi wynikajace z zasady okre$lonos$ci przepisow prawa dotycza takze po-
dejmowanych przez organy samorzagdowe regulacji o charakterze ustrojowym®.

Wyrazajac obowigzek tworzenia przepisow prawa mozliwie najbardziej okre-
$lonych w danym wypadku, zarowno pod wzglgdem ich tresci, jak i formy, Trybunat

5 Wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2005 r., sygn. K 38/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 92.

6 Wyroki TK: z dnia 30 listopada 2011 r., sygn. K 1/10, OTK-A 2011, nr 9, poz. 99; z dnia
22 wrzesénia 2009 r., sygn. P 46/07, OTK-A 2009, nr 8, poz. 126.

" Wyrok TK z dnia 28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK-A 2009, nr 9, poz. 138.

8 G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci..., s. 476.

9 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 30 i n.
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Konstytucyjny wskazuje zarazem, ze stopien okre§lonosci konkretnych regulacji
podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okoliczno$ci faktycznych
i prawnych, jakie towarzyszg podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi
naturalng konsekwencj¢ nicostrosci jezyka, w ktorym redagowane sg teksty praw-
ne, oraz roznorodno$ci materii podlegajacej normowaniu'®,

Pominiecie uchwalodawcze w orzecznictwie saqdow administracyjnych

Problematyka pominigcia uchwatodawczego jest zwigzana z realizacja upo-
waznienia ustawowego do wydania aktu prawnego'!. Akty prawne pochodzace
od organow samorzadowych maja zawsze charakter podustawowy, co wyznacza
ich miejsce w systemie zrodet prawa oraz wskazuje na zalezno$¢ merytoryczna
wzgledem ustaw. Wykonujac upowaznienie ustawowe do wydania aktu, wtasci-
Wy organ ma obowiazek jego przestrzegania. Sady administracyjne przyjmuja,
ze obowigzek wykonania w petnym zakresie upowaznienia ustawowego wynika
z konstytucyjnej zasady praworzadnoséci. Tym samym brak realizacji tego obowigz-
ku prowadzi do przyjecia, ze wydany akt jest sprzeczny z prawem. W orzecznic-
twie wskazuje si¢, ze zasada wyrazona w art. 7 Konstytucji RP wymaga, aby ma-
teria regulowana wydanym aktem prawa wynikala z upowaznienia ustawowego,
nie przekraczata zakresu tego upowaznienia, ale takze realizowata wszystkie
obowiazki z upowaznienia tego wynikajace. Organ uchwatodawczy gminy ma
obowiazek przestrzegac zakresu upowaznienia udzielonego w ustawie przy two-
rzeniu aktow prawa miejscowego. Przepisy tego aktu nie mogg wykracza¢ poza
granice okreslone ustawowym upowaznieniem, za$ ich tres¢ moze by¢ tylko i wy-
tacznie wykonywaniem przepisow ustawy. Regulacje zawarte w akcie prawa miej-
scowego maja na celu jedynie uzupetnienie przepisow powszechnie obowiazuja-
cych rangi ustawowej, ksztaltujgcych prawa i obowigzki ich adresatow?!?.

Jak wynika z powyzszych uwag, podustawowy charakter prawa samorzagdowe-
g0 oznacza, ze upowaznienie do jego wydania ma charakter wigzacy, co determinuje

10 Wyrok TK z dnia 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK-A 2010, nr 3, poz. 23.

11 Problematyka szeroko ujetych nieprawidtowosci zwiagzanych z trescia podjetego aktu wy-
stepuje zardbwno na poziomie samorzadowych, jak i ogdlnokrajowym. W odniesieniu do ustawodaw-
cy TK oraz doktryna prawa konstytucyjnego postuguja si¢ terminami: zaniechanie prawodawcze
oraz pominigcie prawodawcze. Zob. P. Tuleja, Zaniechanie ustawodawcze, https://ruj.uj.edu.pl/server/
api/core/bitstreams/b6574ec9-71be-4dc3-971b-a32ee11c0294/content (30.10.2024); R. Stefanicki,
Zaniechanie a pominigcie ustawodawcze. Spor o granice kognicji Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Prze-
glad Sadowy” 2017, nr 1,s. 47 in.

12 Zob. m.in. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. 1l SA/Bd 1183/10;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 sierpnia 2017 r., sygn. 11 SA/OI 513/17; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 12 kwietnia 2018 r., sygn. VIII SA/Wa 905/17; wyrok NSA z dnia 26 listopada 2020 ., sygn. 1l GSK
1107/20; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 wrzes$nia 2023 r., sygn. I SA/Bd 647/23/, CBOSA.
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dwa istotne obowigzki wymagajace uwzglgdnienia w sferze prawotworczej: 1) za-

kaz przekroczenia granic upowaznienia; 2) nakaz realizacji wszystkich elemen-

tow zawartych w upowaznieniu. W dziatalno$ci uchwalodawczej moze wystapic
naruszenie prawa polegajace na przekroczeniu upowaznienia ustawowego lub na
braku realizacji tego upowaznienia w pelnym zakresie.

Pominiecie uchwatodawcze®® obejmuje sytuacje, w ktérych wykonanie upo-
waznienia ustawowego nie byto prawidtowe i w rezultacie w podjgtym akcie praw-
nym wystepuja braki. Odrozniamy je od bezczynnosci uchwatodawczej, ktéra ma
miejsce w razie niepodjgcia uchwaty mimo wiazacego charakteru normy upowaz-
niajacej do jej wydania. Pominigcie uchwatodawcze ma miejsce w razie czescio-
wej (niepelnej) realizacji upowaznienia ustawowego, ktora — jak wskazuje si¢
w orzecznictwie sagdow administracyjnych — moze polegac¢ na:

1. Braku uregulowania wszystkich kwestii wskazanych w upowaznieniu ustawo-
wym. W ten sposob jest ono wykonane czgsciowo, poniewaz niektore elementy
delegacji ustawowej zostajg catkowicie pominigte i w rezultacie w podjetym
akcie nie wystepuja. Sytuacja taka wskazuje, ze upowazniony organ nie wy-
czerpal zakresu upowaznienia ustawowego — do czego jest zobowigzany —
pozostawiajac poza uchwalg niektore z jej obligatoryjnych tresci.

2. Uregulowaniu wszystkich elementéw wskazanych w upowaznieniu ustawowym,
ale w stopniu niewystarczajagcym, co wyraza si¢ w niewlasciwym zastosowa-
niu normy upowazniajacej do wydania aktu.

Mozna przyjac¢, ze pominigcie uchwatodawcze charakteryzuje sie¢ brakiem wy-
czerpujacej realizacji upowaznienia ustawowego, ktory polega na niewprowadze-
niu do uchwaty wszystkich wymaganych elementow lub na ich wprowadzeniu, ale
w stopniu niewystarczajacym.

Brak wyczerpania zakresu upowaznienia ustawowego
do wydania uchwaly jako rodzaj pomini¢cia uchwalodawczego

Analiza orzecznictwa sadoéw administracyjnych pozwala zauwazy¢, ze jednym
Z najczesciej wystepujacych obszarow, w ktorych skarzgcy — organ nadzoru lub
prokurator — podnosza dopuszczenie si¢ pomini¢cia uchwatodawczego, sa upowaz-
nienia do wydania aktu prawa miejscowego, np. regulaminu lub statutu, w ktorych
norma ustawowa enumeratywnie i w sposob wigzacy wymienia kwestie przekaza-
ne do uregulowania, a organ uchwatodawczy nie normuje wszystkich wskazanych

18 Termin pominiecie uchwatodawcze jest najczesciej uzywany w orzecznictwie sagdow admi-
nistracyjnych. W literaturze pojawiaja si¢ takze okre$lenia: zaniechanie uchwatodawcze (M. Stahl,
Zaniechania prawodawcze jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Administracja. Teoria. Dydakty-
ka” 2006, nr 1, s. 5 i n.) oraz pominiecia prawodawcze (D. Dabek, Prawo miejscowe, Warsza-
wa 2020, s. 370-371).
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elementow. W rezultacie czes¢ materii przekazanej do uregulowania w uchwale nie
znajduje odzwierciedlenia w jej tresci, co w sposdb negatywny wplywa na mozli-
wos¢ jej stosowania przez podmioty zobowiazane. W judykaturze zwrocono uwagg,
ze podejmujac uchwatg na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r.
0 zbiorowym zaopatrzenia w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekoéw, rada gmi-
ny nie moze pomina¢ zadnego z elementéw regulaminu wskazanych w art. 19 ust. 2
tej ustawy. Rada jest zobowigzana do wyczerpania zakresu upowaznienia ustawo-
wego (w oparciu o ktore podejmuje uchwate) w kwestiach uznanych przez usta-
wodawce za relewantne dla prawidtowego prowadzenia dziatalnos$ci w zakresie
zbiorowego zaopatrzenia w wod¢ lub zbiorowego odprowadzania $ciekow.

Potwierdzajac, na podstawie dotychczasowych ustalen, wynikajacy z kon-
stytucyjnej zasady praworzadnosci obowigzek pelnej realizacji zakresu upowaz-
nienia ustawowego do wydania uchwaty, powstaje pytanie o konsekwencje w razie
jego niewypetnienia. Pominigcie uchwatodawcze jest traktowane w orzecznictwie
sadoéw administracyjnych jako zjawisko negatywne, bedace naruszeniem prawa.
Jednak mozna zauwazy¢ brak jednolitego podej$cia w ocenie stopnia tego naru-
szenia (istotne czy nieistotne naruszenie prawa), czego konsekwencja jest albo
wyeliminowanie uchwaty z obrotu prawnego albo jej obowigzywanie, mimo uzna-
nia, ze miata miejsce sprzecznos¢ z prawem.

Pominiecie niektérych elementéw upowaznienia ustawowego stanowi naru-
szenie prawa, ktore — w orzecznictwie sagdow administracyjnych — najczesciej
jest traktowane jako istotne, skutkujace stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty. Za
wadliwg nalezy uznaé nie tylko uchwate podjeta z naruszeniem upowaznienia
ustawowego, ale rowniez uchwale, ktora takiego upowaznienia w swej tresci nie
realizuje, nie wprowadzajac do niej koniecznych regulacji'®. Brak okre$lenia
w uchwale koniecznych elementéw, wymaganych przez upowaznienie ustawo-
we, oznacza, ze jest ona niekompletna i nie realizuje w pelni obowiazkéw okre-
slonych przez ustawodawce. Wadliwos¢ t¢ uznac nalezy za istotng, gdyz taka
regulacja uniemozliwia prawidtowe funkcjonowanie aktu prawa miejscowego
w obrocie prawnym. Wobec tego pominigcie uchwatodawcze uzasadnia wyelimi-
nowanie uchwaty w cato$ci z obrotu prawnego, gdyz uchwata jako niekompletna
nie powinna funkcjonowa¢ w obrocie prawnym?®®. W orzecznictwie wskazuje sig,
ze niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do
uregulowania w drodze uchwaty skutkuje istotnym naruszeniem prawa'®. Pominiecie

14 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2018 r., sygn. VIII SA/Wa 905/17; wy-
rok WSA w Opolu z 4 pazdziernika 2007 r., sygn. II SA/Op 344/07; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 17 stycznia 2007 r., sygn. Il SA/GI 629/06, CBOSA.

15 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 maja 2024 r., sygn. 11l SA/GI 122/24, CBOSA.

16 Zob. wyrok NSA z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. IT OSK 834/17, wyrok NSA z dnia 4 paz-
dziernika 2022 r., sygn. 111 OSK 1379/21; wyrok WSA w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r., sygn. Il
SA/Op 480/07, CBOSA.

14



przez rade gminy ktérego$ z wymienionych elementow statutu skutkuje brakiem
pelnej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wptyw na ocen¢ zgod-
nosci z prawem podjetego aktu. Rada gminy obowigzana jest bowiem przestrze-
ga¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawe?’.

Zbiezne stanowiska prezentowane sa rowniez w doktrynie. Zdaniem D. Dabek
akty prawa miejscowego wydawane na podstawie upowaznienia ustawowego po-
winny w catosci wykonywac to upowaznienie. Stanowi to warunek ich legalnosci.
W przypadku, gdy akt prawa miejscowego nie realizuje w pelni tre$ci upowaz-
nienia ustawowego, powinien zosta¢ wyeliminowany ze skutkiem ex tunc z lo-
kalnego porzadku prawnego®®. M. Stahl wskazuje, ze brak okreslenia w uchwale
koniecznych elementow, wymaganych przez ustawe, oznacza, ze jest ona niekom-
pletna i nie realizuje w petni obowigzkow okreslonych przez ustawodawce. Wa-
dliwo$¢ te uznac nalezy za istotna, gdyz taka regulacja uniemozliwia prawidtowe
funkcjonowanie aktu prawa miejscowego w obrocie prawnym?°.

Przyjecie, ze brak pelnej realizacji upowaznienia ustawowego zawsze stanowi
istotne naruszenie prawa, skutkuje stwierdzeniem niewazno$ci uchwaly w catosci.
W przypadku pominigcia uchwatlodawczego nie jest mozliwe, mimo sygnalizowa-
nia tego w judykaturze?, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty w czesci. Jest to spo-
wodowane specyfika tego rodzaju naruszenia prawa polegajacego na braku ure-
gulowania w uchwale okreslonych kwestii. Reakcja na ich pominiecie moze by¢
tylko wyeliminowanie uchwaty w catosci. Dotyczy to zarowno organu nadzoru
w razie wydania rozstrzygniecia nadzorczego, jak i sagdu administracyjnego roz-
patrujacego skarge na uchwate?.,

W orzecznictwie wystepuja takze stanowiska przyjmujace, ze pominigcie
w tresci uchwaty niektorych materii przekazanych do uregulowania moze by¢
traktowane jako nieistotne naruszenie prawa??. Wskazuje sie dwa sposoby dzia-
fania organu samorzadowego w razie uznania, ze pomini¢cie uchwatodawcze jest
wada nieistotng: pierwszy polega na wydaniu, jezeli to jest mozliwe, dodatkowej
uchwaty, w ktorej zostang uregulowane brakujace tresci, a drugi obejmuje zmia-
ne juz podjetej uchwaty poprzez wprowadzenie do niej brakujacych elementow.

Pominigcie uchwatodawcze moze by¢ traktowane jako wada nieistotna, w szcze-
golnosci gdy skutki takiego zaniechania moga zosta¢ zniesione przez wydanie do-
datkowej uchwaty majgcej niejako uzupeniajacy charakter?®. Zdaniem Naczelnego

17 Wyrok NSA z dnia 20 lutego 2019 r., sygn. Il OSK 834/17, CBOSA.

18 D. Dgbek, Prawo miejscowe, s. 370-371.

19 M. Stahl, Zaniechania prawodawcze...,s. 5in.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2018 r., sygn. VII1 SA/Wa 905/17, CBOSA.

2L Wyrok NSA z dnia 24 listopada 2023 r., sygn. 111 FSK 760/22, CBOSA.

22 \Wyrok NSA z dnia 17 listopada 2005 r., sygn. | OSK 797/05; wyrok NSA z dnia 26 listo-
pada 2020 r., sygn. Il GSK 1107/20, CBOSA.

23 1hidem.
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Sadu Administracyjnego brak pelnej regulacji zatacznika do uchwaty co do sta-
wek optat moze zosta¢ uzupetniony. Wskazane punkty zatacznika do uchwaty
regulujg natomiast jeszcze inne kwestie wymagane art. 40 ust. 8 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych, stad pozbawienie bytu prawnego cze$ci
podjetej uchwaty nie bytoby zasadne. Pozostawienie za$ niepelnej — ale prawi-
dtowej — regulacji do czasu wypetnienia pominigcia uchwatodawczego nie wy-
wota skutkow, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym. Jezeli nie istnieje mozliwos¢ prawidtowego wypetnienia zakresu upo-
waznienia ustawowego poprzez wydanie odrebnej uchwaty uzupehiajacej, a stwier-
dzona wadliwos¢ jest tego rodzaju, ze uchwata nie wymaga pozbawienia bytu
prawnego w catosci, to nalezy przyjaé, ze wymaga uzupetnienia®,

W orzecznictwie wskazano, ze niewypetnienie dyspozycji ustawy (art. 6n
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzes$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach) polegajace na braku okreslenia warunkow i trybu sktadania deklara-
cji za pomocg §rodkéw komunikacji elektronicznej jest nieprawidtowoscia, ktora
powinna zosta¢ wyeliminowana poprzez stosowng zmiang uchwaty?®. Naczelny
Sad Administracyjny zwrocit uwage, ze organ nadzoru powinien rozwazy¢ wptyw
uchybienia na byt i funkcj¢ calej uchwaly, a wobec jej tresci, ustalajacej w zatacz-
niku wzor deklaracji, nie mozna uznaé, ze wystgpita prawna sytuacja uniemozli-
wienia podmiotom sktadania deklaracji. Co najwyzej mozna mowi¢ o uniemoz-
liwieniu sktadania deklaracji za pomoca $rodkow komunikacji elektronicznej. Dla
oceny, czy pomini¢cie uchwatodawcze ma charakter istotnego naruszenia prawa,
zasadne jest tez wzigcie pod uwage, czy pozbawienie bytu prawnego aktu lub jego
czedei jest celowe?., W przypadku tzw. pominigcia uchwatodawczego organ po-
winien wskaza¢, ze uchwala dotknieta takg wadg nie wypetnia w catosci celu i funk-
cji, dla ktorych zostata podjeta?”.

Odnoszac si¢ do podanych sposobow usunigcia naruszenia prawa polegajace-
00 na pominigciu uchwatlodawczym, nalezy zauwazy¢, ze mozliwo$¢ uzupeknie-
nia (zmiany) uchwaty o brakujace elementy nie oznacza, ze organ uchwatodaw-
czy takie dziatanie podejmie, a nikt nie moze go do tego zobligowacé, jak rowniez
dokona¢ uzupelnienia w jego zastepstwie. W orzecznictwie trafnie zwrdécono
uwage, ze ani organ nadzoru, ani sad administracyjny nie posiadaja kompetencji
do uzupetienia brakujacej regulacji zawartej w uchwale organu stanowigcego
gminy. Niedopuszczalne jest zatem pozostawienie, w istocie przez blizej nieo-
kreslony czas, w obrocie prawnym aktu prawa miejscowego jako niekomplet-
nego®®. W razie pominigcia uchwalodawczego obowigzywanie uchwaly poprzez

2 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., sygn. Il FSK 3651/16, CBOSA.

25 |bidem.

26 7Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 22 wrze$nia 2016 r., sygn. I SA/O1 540/16, CBOSA.
27 Wyrok NSA z dnia 1 marca 2017 r., sygn. Il FSK 3651/16, CBOSA.

28 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 4 pazdziernika 2023 r., sygn. Il SA/G1 1107/23, CBOSA.
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przyjecie nieistotnego naruszenia prawa prowadzi do zaakceptowania funkcjo-
nowania aktu nielegalnego.

Przyjmuje sie, ze okreslonego rodzaju naruszenie prawa moze by¢ albo istotne
(np. wydanie uchwaly bez podstawy prawnej), albo nieistotne (omylka pisarska).
Natomiast w $wietle przytoczonych orzeczen pominigcie uchwatodawcze jako na-
ruszenie prawa nie ma takiej jednoznacznej kwalifikacji. Trafnie zatem D. Dabek
okreéla pominigcie uchwatodawcze jako specyficzne naruszenie prawa®®. Nalezy
zaznaczy¢, ze pominigcie uchwatodawcze jest zawsze naruszeniem zasady prawo-
rzadnosci. W przypadkach, w ktorych dopuszcza si¢ dokonywanie oceny wptywu
brakujacych tresci na mozliwo$¢ stosowania uchwaty i zarazem wskazuje na ko-
niecznos$¢ jej uzupetnienia, ma miejsce sytuacja ,,przejsciowej” akceptacji stanu
naruszenia prawa przy braku srodkéw, ktdre zapewnia, ze ten stan naruszenia zo-
stanie usuniety.

Pomini¢cie uchwatodawcze polega na braku uregulowania w akcie podu-
stawowym wszystkich wymaganych tresci, stad tez powstaje pytanie, czy w tym
zakresie jest mozliwe nieistotne naruszenie prawa. Nalezaloby wowczas przyjac,
ze pewne tresci wynikajace z upowaznienia ustawowego sa drugorzedne (zbed-
ne, niepotrzebne). W takiej sytuacji dopuszcza si¢ wybidrcze traktowanie same-
g0 upowaznienia, ktore zarazem jest uwazane za wigzace w sposob bezwzgled-
ny. Za watpliwe nalezy uzna¢ stanowiska przyjmujace, ze w razie pominigcia
uchwatodawczego jest miejsce na oceng stopnia tego naruszenia i jego wptywu
na obowigzywanie uchwaty. Nieistotne naruszenie prawa nie ma miejsca wtedy,
gdy uchwata dla swego petnego stosowania wymaga uzupetnienia, ale wowczas,
gdy mimo wady moze obowigzywac. W przypadku zatem, gdy poréwnanie tre-
$ci danego aktu prawa miejscowego z trescig upowaznienia ustawowego prowa-
dzi do wniosku, ze dany akt nie realizuje W petni upowaznienia, winien zostac¢
uznany za sprzeczny z prawem, co skutkuje stwierdzeniem jego niewaznosci.

Wykonanie upowaznienia ustawowego w stopniu niewystarczajacym
jako rodzaj pomini¢cia uchwalodawczego

W orzecznictwie zostata wyrazona teza, zgodnie z ktérg pominigcie uchwa-
lodawcze moze polega¢ na pominigciu, czyli braku okreslonych elementow wy-
nikajacych z upowaznienia ustawowego, ale rowniez na niewlasciwym zastoso-
waniu normy upowazniajgcej do wydania aktu®®. Wskazanie, iz pominigcie
uchwatodawcze moze polegaé tez na niewlasciwym zastosowaniu normy upo-
wazniajacej do wydania aktu, pozwala przyjac¢, ze ocena realizacji tej normy

29 D. Dgbek, Prawo miejscowe, s. 370-371.
30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 kwietnia 2022 r., sygn. VIII SA/Wa 99/22, CBOSA.
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obejmuje dwa etapy: 1) ustalenie, czy wszystkie zawarte w jej treSci wymagania
znajduja si¢ w uchwale; 2) czy sposob ich uregulowania jest wlasciwy (wystar-
czajacy). Ocena regulacji zawartych w uchwale miesci si¢ w wymogach wynika-
jacych z zasady okreslonosci prawa. Nie chodzi tylko o to, by w uchwale byty
jakiekolwiek regulacje, ktore majg wskazywac na realizacj¢ upowaznienia usta-
wowego, ale musza one by¢ odpowiednie, nadajace si¢ do stosowania, jasne dla
adresatow. Przyjecie, ze ma miejsce pominigcie uchwatodawcze polegajace na
niewtasciwym wykonaniu delegacji ustawowej, skutkuje stwierdzeniem niewaz-
no$ci uchwaty w catosci.

W jednym z orzeczen, wnoszac skarge na uchwate, organ nadzoru wskazat,
ze zgodnie z ustawowym upowaznieniem rada gminy w statucie ztobka powinna
obligatoryjnie ustali¢ zasady udzialu rodzicow w zajgciach prowadzonych przez
ztobek, gdy tymczasem zatacznik do uchwaty takich zasad nie normuje. Zdaniem
organu nadzoru oznacza to niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekaza-
nego przez ustawodawce do uregulowania w drodze uchwaty i skutkuje istotnym
naruszeniem prawa. Odnoszac si¢ do tego zarzutu, sad administracyjny przyjat, ze
kwestionowany statut zlobka zawiera wspomniane zasady, z tym Ze nie sg one
zbyt rozbudowane, jednak mozna je uznac za wystarczajace, szczegdlnie wobec
braku szczegdtowych wytycznych w tym zakresie w ustawie. Czynig one zado$¢
delegacji ustawowej, wypetniajac ja w podstawowym zakresie®l. W tym przypad-
ku zarzut pominig¢cia uchwatodawczego okazat sie niezasadny, bowiem w ocenie
sadu wprawdzie w podstawowym zakresie, jednak wypeliono delegacje ustawo-
wa, normujac zasady udziatu rodzicéw w zajeciach prowadzonych w ztobku.

W innym orzeczeniu sad przyjal, ze uchwalajac regulamin, rada gminy do-
puscita si¢ pomini¢cia uchwatodawczego polegajacego na nieokresleniu czesto-
tliwosci pozbywania si¢ nieczystosci cieklych. Zawarta w tych przepisach regu-
lacja nie jest wystarczajaca, gdyz w istocie nie okresla zadnej czg¢stotliwosci,
natomiast regulamin winien wskazywaé, w jakich minimalnych odstepach cza-
sowych nalezy pozbywac si¢ nieczystosci cieklych (jak czgsto). Uzycie sformu-
towania, ze wlasciciele nieruchomosci zobowigzani sg do pozbywania si¢ nieczy-
stosci ciektych ,,w sposob systematyczny”, nie zdaje testu okre§lonosci prawa.
Adresat tych norm prawnych nie wie, kiedy jego zachowanie stanowi¢ bedzie
wykonanie obowigzku wynikajacego z regulaminu, a kiedy nie®.

W dziatalnosci nadzorczej rowniez mozna zauwazy¢ odniesienie do wymo-
goéw odpowiedniej konstrukcji przepisow uchwaly. Organ nadzoru, badajac sta-
tut jednostki pomocniczej, wskazat, ze rada gminy posiada daleko idacg swobodg

31 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 kwietnia 2022 r., sygn. Il SA/Ld 39/22, CBOSA.

32 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 lutego 2024 r., sygn. Il SA/Ke 7/24. Zob. tez wyroki:
WSA w Gliwicach z dnia 21 sierpnia 2023 r., sygn. II SA/GI 690/23; WSA w Lodzi z dnia 10 lutego
2021 r., sygn. II SA/Ld 738/20; WSA w Warszawie z dnia 20 listopada 2020 r., sygn. IV SA/Wa
1884/20, CBOSA.
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w regulacji trybu i kryteriéw nadzoru, jak i kontroli nad dziatalnos$cig organow
jednostek pomocniczych. Zaden przepis ustawowy nie wprowadza bardziej szcze-
gotowej w tym zakresie regulacji, a zatem statut jest jedynym miejscem, w kto-
rym regulacja ta powinna znalez¢ pelne odzwierciedlenie. Tymczasem z anali-
zowanych postanowien statutu dotyczacych funkcji nadzoru i kontroli nie sposob
wywiesi¢, jak ma si¢ to odbywac, w jakiej formie, w jakim zakresie nadzor spra-
wuje rada gminy, a w jakim wdjt. Brak opisanych kompetencji organow nadzor-
czych nad dziatalno$cia sotectwa wskazuje na istotne braki uniemozliwiajace
jego wykonywanie. Przyjeta w ten sposob regulacja prowadzi do wniosku, ze de-
legacja wynikajaca z przepisu art. 35 ust. 3 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o0 samorzadzie gminnym nie zostata zrealizowana®,

Powotany przyktad zwraca uwage, ze upowaznienie do wydania uchwaty jest
formulowane w rézny sposob i mozna je okresli¢ jako ogdlne lub wykonawcze.
W przypadku upowaznien ogolnych, co ilustruje powyzszy przypadek, powstaje
konieczno$¢ wypelnienia ich trescia w sposdb wyczerpujacy, tak aby przyjete
regulacje mogty by¢ stosowne.

Charakteryzujac pomini¢cie uchwatodawcze, jako podstawows przyczyng
jego wystgpowania mozna przyjac bledng wyktadni¢ normy prawnej upowaznia-
jacej do wydania aktu prowadzaca do braku uregulowania w nim wymaganych
elementow. Jak zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny, ,,pominiecie uchwato-
dawcze jest wynikiem niewlasciwego zastosowania przepisu prawnego bedacego
podstawg podjecia uchwaly”®. Powodem takiej sytuacji moze by¢ nieprawidlo-
wo zredagowana podstawa prawna, co nastepnie prowadzi do trudnosci z ustale-
niem zakresu przedmiotowego delegacji ustawowej. Taki stan nie zwalnia orga-
nu samorzadowego z odpowiedzialno$ci za naruszenie prawa, jednak zwraca
uwage, ze odpowiednia konstrukcja upowaznienia ustawowego wptywa na pra-
widtowy sposob jego wykonania.

Podsumowanie

Zwigzanie konstytucyjng zasadg praworzadnosci wskazuje na obowigzek wy-
czerpujacej realizacji upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawnego. Jak
zwrdcono uwage w artykule, wystgpujace w praktyce naruszenie tego obowigzku
moze polega¢ na nieprawidlowym wykonaniu tego upowaznienia (obejmujacym za-
rowno brak w uchwale wskazanych w delegacji ustawowej elementow, jak i nie-
uregulowanie ich w stopniu wystarczajacym), czyli pominigciu uchwatodawczym.
W judykaturze oraz w doktrynie pominigcie uchwatodawcze jest traktowane jako

33 Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 23 lutego 2024 r., https://edziennik.
bialystok.uw.gov.pl/WDU_B/2024/1118/oryginal/akt.pdf (30.10.2024).
34 Wyrok NSA z dnia 26 listopada 2020 r., sygn. Il GSK 1107/20, CBOSA.
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naruszenie prawa, jednak nie zawsze jako sprzecznos¢ z prawem skutkujaca stwier-
dzeniem niewaznosci uchwaty w cato$ci. Brak jednolitego stanowiska judykatury
nie moze zosta¢ oceniony pozytywnie i nie stuzy utrwalaniu si¢ w dziatalnosci or-
gandw samorzgdowych podejscia, zgodnie z ktérym niewyczerpanie zakresu dele-
gacji ustawowej stanowi zawsze istotne naruszenie prawa. Taka $§wiadomo$¢ mo-
glaby si¢ przyczyni¢ do uwzgledniania w regulacjach samorzadowych wymagan
wynikajacych z zasady okreslonosci przepisOw prawa w celu uniknigcia zarzutu
pominigcia uchwatodawczego. Nie ulega watpliwosci, ze ich przestrzeganie sprzy-
ja poprawie jakosci stanowionego prawa.
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Streszczenie

Artykut dotyczy zagadnien zwigzanych z dziatalnos$cia prawotwodrcza samorzadu terytorial-
nego. W opracowaniu zwrdécono uwagg, ze ten zakres aktywnosci organéw samorzadowych podle-
ga zasadom przyzwoitej legislacji, w tym zwlaszcza wymogom wynikajacym z zasady okreslono-
Sci przepisow prawa. Organy samorzadowe zgodnie z zasada legalno$ci sg zobowigzane do
prawidlowej realizacji upowaznienia ustawowego do wydania aktu prawnego. W tym obszarze
wystepuja w praktyce nieprawidlowosci polegajace na niepetnym (niewystarczajagcym) wykonaniu
takiego upowaznienia, ktore okresla si¢ jako pominiecie uchwatodawcze. Problematyka pominie-
cia uchwalodawczego jest obecna w dziatalno$ci sagdow administracyjnych, co wskazuje na jej
aktualno$é. Artykut omawia wybrane orzeczenia dotyczace pomini¢cia uchwatodawczego, na
podstawie ktorych mozna zauwazy¢, ze sady administracyjne traktuja pominigcie uchwatodawcze
jako naruszenie prawa, jednak nie zawsze jako naruszenie istotne.

Stowa kluczowe: pominigcie uchwatodawcze, zasada okreslonosci przepisow prawa, samorzad
terytorialny
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LEGISLATIVE OMISSION IN THE LEGISLATIVE ACTIVITY
OF LOCAL GOVERNMENT BODIES

Summary

The article concerns issues related to the legislative activity of local government. The study
points out that this scope of activity of local government bodies is subject to the principles of de-
cent legislation, including in particular the requirements resulting from the principle of the speci-
ficity of legal provisions. Local government bodies, in accordance with the principle of legality,
are obliged to properly implement the statutory authorization to issue a legal act. In this area, in prac-
tice, there are irregularities consisting in the incomplete (insufficient) implementation of such authori-
zation, which is referred to as legislative omission. The issue of legislative omission is present in
the activity of administrative courts, which indicates its relevance. The article discusses selected
judgments regarding legislative omission, on the basis of which it can be seen that administrative
courts treat legislative omission as a violation of the law, but not always as a significant violation.

Keywords: legislative omission, the principle of the specificity of legal provisions, local government



