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ADMINISTRACJA WSPOLPRACUJACA
A STANOWIENIE PRAWA MIEJSCOWEGO

Wspdtpraca w administracji jako forma wchodzenia administracji w relacje
z innymi podmiotami moze mie¢ bardzo wiele postaci. Moze obejmowaé wspot-
prace pomigdzy organami administracyjnymi, jak rowniez pomiedzy administra-
cja a podmiotami zewnetrznymi i przyjmowac zréznicowane tryby proceduralne.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza r6znych mozliwych form wspot-
pracy administracji w procedurze stanowienia prawa miejscowego, czyli szeroko
rozumianej wspoltpracy legislacyjnej. Uwzglednione zostang zaréwno aspekty zwia-
zane ze wspotpraca administracji z podmiotami zewnetrznymi, jak i wewnatrz
samej administracji, ktorg okre§lam mianem wspoétdziatania legislacyjnego®.

Wspoldzialanie legislacyjne na podstawie
porozumien administracyjnych i przez zwiazki komunalne

Ustawodawca wyraznie dopuszcza wspotdziatanie administracji (organdow
administracyjnych) w formie porozumien administracyjnych i zwigzkéw komu-
nalnych, jednak nie doprecyzowuje wystarczajgco zakresu dopuszczalnej w ich
ramach wspotpracy. Wsrod wielu watpliwosci, ktére sie z tym wiaza, jedna
z najwazniejszych jest pytanie o mozliwo§¢ wykorzystywania tych form wspot-
pracy pomiedzy organami administracyjnymi do stanowienia zrodet prawa po-
wszechnie obowigzujgcego, w tym zwlaszcza aktow prawa miejscowego.

Brak ogolnej regulacji ustawowej okreslajagcej materialnoprawng istote i pro-
cedurg zawierania porozumien administracyjnych powoduje, Ze jest to nadal spor-
ne w doktrynie zagadnienie, ktore rowniez w orzecznictwie nie zostato rozstrzy-
gnigcie w sposob jednolity. Lapidarne upowaznienia ustawowe do zawierania

! Por. na temat pojecia wspotdziatania m.in. M. Wierzbowski, M. Grzywacz, J. Piecha,
Wspéldziatanie [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 83.
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poszczegoblnych rodzajow porozumien? nie zawierajg bowiem zadnych wyraznych
wskazowek co do tego, czy zawarcie porozumienia administracyjnego moze mo-
dyfikowa¢ kompetencje prawotworcze stron porozumienia.

Poglady doktryny na ten temat sg podzielone®. Argumentem wskazywanym
przez t¢ czgs¢ pisSmiennictwa, ktora odrzuca mozliwos$¢ przenoszenia w drodze
porozumien administracyjnych kompetencji prawotworczych, jest przede wszyst-
kim konstytucyjny zakaz subdelegacji kompetencji prawotworczych. Jako powody
przemawiajace za dopuszczalno$cig przenoszenia w drodze porozumien kompe-
tencji prawotworczych wskazuje si¢ natomiast zwlaszcza specyfike tej formy dzia-
Tania, jaka jest porozumienie administracyjne. Jego przedmiotem jest przeniesienie
lub powierzenie do wykonania zadan z zakresu administracji publicznej*. Za do-
puszczalne uznaé¢ zatem nalezy przeniesienie/powierzenie porozumieniem kompe-
tencji prawotworczych, stanowi to bowiem nieodtaczng konsekwencje przenie-
sienia/powierzenia porozumieniem okre§lonych zadan publicznych®. Wydaje si¢
zreszta, ze sam ustawodawca stara si¢ przecigé ten trwajacy od lat w doktrynie
spor, wyraznie dopuszczajac mozliwo$¢ stanowienia prawa miejscowego w ra-
mach zawartego porozumienia administracyjnego®. Konsekwencja za$ przyjecia,
ze dopuszczalne jest przeniesienie kompetencji prawotworczych w drodze poro-
zumienia administracyjnego, jest uznanie dopuszczalnosci wspotpracy administra-
Cji w stanowieniu prawa miejscowego takze w formie zwigzkow komunalnych,
tj. zwigzkéw miedzygminnych’, zwigzek powiatow/miast na prawach powiatow®
i zwigzkOw miasta na prawach powiatu i gminy®. Zgodnie z ustawowsa zasada
samodzielnosci zwiazku komunalnego w wykonywaniu zadan publicznych zwia-

2 Podstawe prawng dla porozumien stanowig: dla gmin — art. 8 u.s.g. oraz art. 20 u.w.a.rz., dla
powiatow — art. 5 ust. 2 i art. 4 ust. 5 u.s.p. oraz art. 20 u.w.a.rz., dla wojewddztw samorzadowych
—art. 20 uw.a.rz.

3 Por. poglady o braku uprawnien prawotwoérczych zwigzku komunalnego m.in. Z. Leonski,
Formy wspoldziatania w samorzqdzie, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 59; L. Kieres, Ustroj
i zadania celowych zwigzkow gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 9-11.

4 Por. np. M. Stahl, Zagadnienia proceduralne sqdowej kontroli aktéw prawa miejscowego,
»Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 42; P. Lazutka, Stanowienie
prawa miejscowego przez zwiqzek jednostek samorzqdu terytorialnego powotany do realizacji
zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego [W:] Akty prawa miejscowego w procesie
organizowania publicznego transportu zbiorowego, red. K. Ziemski, A. Misiejko, Warszawa 2020.

5 Por. szerzej: D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 146-151.

6 Por. art. 87 Prawa wodnego, ktory przewiduje, ze aglomeracje wyznacza, w drodze uchwaty
bedacej aktem prawa miejscowego, rada gminy, natomiast ,,jezeli aglomeracja ma obejmowac
tereny polozone w dwoch lub wigcej gminach, wlasciwa do wyznaczenia aglomeracji jest rada
gminy o najwi¢kszej rownowaznej liczbie mieszkancéw”, a w celu wyznaczenia takiej aglomeracji
,zainteresowane gminy zawieraja porozumienie”.

T Art. 10 ust. 1 i art. 64 ust. 1 u.s.g.

8 Art. 65 ust. 1 i art. 74 u.s.p.

O Art. 74 u.s.p.
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zek ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie powierzonych mu zadan — zardwno
administracyjna, jak i cywilng — po ogloszeniu statutu zwigzku. Organem wyposa-
zonym w kompetencje prawotworcze w zwigzku komunalnym jest zgromadzenie
zwigzku, a wyjatkowo zarzad zwigzku.

Dopuszczenie mozliwo$ci wspotdziatania organdéw administracji w stano-
wieniu prawa w formie porozumien administracyjnych oznacza jednak w konse-
kwencji konieczno$¢ rozstrzygniecia wielu zasadniczych zagadnien, ktore nie sa
niestety wystarczajaco wyraznie uregulowane w ustawie. Wérod nich wymieni¢
nalezy zwlaszcza kwesti¢ kontrowersyjnego w doktrynie problemu przeniesienia
w wyniku zawartego porozumienia odpowiedzialno$ci za wykonanie przekaza-
nych nim zadan publicznych. Mozliwe bytoby przyjecie pogladu, ze przekazanie
zadan publicznych i zwigzanych z nimi kompetencji (tzw. porozumienie przeka-
zujace) powoduje, ze staja si¢ one zadaniami podmiotu przejmujacego, ktory
ponosi za ich realizacje wylaczna odpowiedzialno$¢. Powierzenie za§ zadan
i kompetencji (tzw. porozumienie powierzajace) nie zwalnia podmiotu powierza-
jacego od odpowiedzialno$ci za wykonanie powierzanych zadan, nadal bowiem
sa one zadaniami powierzajacego. Analogicznie mozna bytoby — jak si¢ wydaje
— rozstrzygna¢ kolejng sporna kwestie dotyczaca zakresu uprawnien prawotwor-
czych organu administracyjnego, ktory zawart porozumienie, tj. posiadania kom-
petencji prawotworczych w okresie trwania porozumienia przez podmiot, ktory
powierzyt lub przenidst w drodze porozumienia kompetencje prawotworcze
porozumieniem. Z powodu jednak niekonsekwencji ustawodawcy w postugiwa-
niu si¢ pojeciami powierzenie zadan | przekazanie zadan takie rozstrzygnigcie
tych zagadnien nie jest bezdyskusyjne.

Nie ma tez pelnej jasnosci co do tego, jakie sa zasady sprawowania nadzoru
nad wykonywaniem porozumien oraz w jaki sposéb powinny by¢ rozstrzygane
spory mogace powsta¢ na ich tle. W ustawie wspomniano jedynie o zasadach
sprawowania kontroli nad wykonywaniem porozumien zawieranych pomig-
dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a wojewoda'?, brak natomiast uregu-
lowania zasad sprawowania nadzoru nad wykonywaniem porozumien komunal-
nych, a wiec zawieranych pomig¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego.
Mozna chyba przyja¢, ze nadzér nad porozumieniami powinien by¢ sprawowany
na zasadach ogolnych okreslonych w poszczegdlnych ustawach ustrojowych
(art. 99 ust. 1a u.s.g., art. 90 u.s.p., art. 8 ust. 3 u.s.w.), skoro ustrojowe usta-
wy samorzadowe nakazuja odpowiednie zastosowanie przepisoOw o nadzorze do

10 Art. 28 ust. 1 pkt 2, ust. 2 i ust. 3 pkt 2 u.w.a.rz. przewiduja, ze wojewoda kontroluje wy-
konywanie przez organy samorzadu terytorialnego i inne podmioty zadan z zakresu administracji
rzadowej realizowanych przez nie na podstawie porozumienia z organami administracji rzadowe;j
pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci i rzetelnosci, a art. 20 ust. 3 u.w.a.rz. przewiduje, ze
zasady sprawowania przez wojewodg¢ kontroli nad prawidlowym wykonywaniem powierzonych
zadan okresla si¢ w samych porozumieniach.
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zwigzkow i porozumien. Nie zostalo to jednak wyraznie uregulowane w ustawie.
Wydaje sie, ze z uwagi na publicznoprawny charakter porozumien spory powsta-
e na tle ich wykonywania rozstrzyga¢ powinny sady administracyjne. Niestety
obecna regulacja takze tego jednak nie przewiduje, wskazujac jedynie, ze skutki
cywilnoprawne porozumien podlegaja kontroli sadéw powszechnych.

Wspoldziatanie legislacyjne w formie zaopiniowania,
uzgodnienia i wspolnego dzialania

Oprocz wskazanych powyzej form wspotdziatania organéow w procedurze
legislacyjnej, w ktorych wspotpraca pomiedzy organami odbywa si¢ z inicjatywy
1 woli samych organéw prawodawczych (porozumienia administracyjne i zwigz-
ki komunalne), wyrézni¢ nalezy kolejng ich kategori¢, a mianowicie takie przy-
padki, gdy ustawodawca, ustanawiajac podstawe do wydania aktu normatywne-
go, wymaga od organu prawodawczego wspoéldziatania (interakcji) z innym,
odrgbnym, niezaleznym organem.

Ustawodawca przewiduje rézne formy tego wspotdziatania, moze ono mia-
nowicie polega¢ na obowiazku zasiggnigcia opinii, uzgodnienia lub zatwierdze-
nia aktu albo projektu aktu, lub tez na nakazaniu wspolnego dziatania.

Roézna moze by¢ zatem moc wigzaca rozstrzygniecia organu wspoldziataja-
cego. Wyrazenie opinii nie ma charakteru stanowczego. Wiazacy jest dla organu
prawodawczego wymog zasiggniecia opinii 1 wzigcia jej tresci pod uwage w trak-
cie procedury legislacyjnej, ta tre$¢ nie jest jednak dla prawodawcy formalnie
wigzgca, tzn. moze on wyda¢ akt normatywny wbrew tresci opiniitl. Oczywiscie
w takiej sytuacji zasady prawidlowej techniki legislacyjnej wymagaja, by w uza-
sadnieniu do tego aktu wskazane zostaty przyczyny nieuwzglednienia tresci opi-
nii organu wspoétdziatajacego.

Odmienne skutki wywotuje natomiast wspotdziatanie w formie uzgodnienia,
zatwierdzenia czy wspolnego dziatania (porozumienia). Tres¢ merytoryczna tego
rodzaju wspotpracy organdow jest dla prawodawcy wiazaca, w przeciwienstwie
do niewigzacego stanowiska wyrazanego w opinii. Wymog uzgodnienia, zatwier-
dzenia czy porozumienia oznacza bowiem wymog akceptacji tresci aktu norma-

1 Por. np. art. 19 ust. 2 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. 0 zwigzkach zawodowych (Dz.U. 2019,
poz. 263), w ktorym natozono na organy wladzy, organy administracji rzadowej i organy samorza-
du terytorialnego obowigzek zasiegania opinii odpowiednich wiadz statutowych zwiazkow zawo-
dowych do ,,zatozen lub projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwigzkow
zawodowych”. Takze np. art. 5a ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych (Dz.U. 2018,
poz. 1027 ze zm.) przewiduje obowiagzek zwrdcenia si¢ o opini¢ wlasciwej miejscowo izby o pro-
jektach aktow prawa miejscowego dotyczacych rolnictwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych, z wyjat-
kiem przepisé6w porzadkowych.
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tywnego przez organ wspoldziatajacy'?. Roznica polega jedynie na momencie
czasowym tego wigzacego wpltywu na tre$¢ aktu normatywnego. W przypadku
uzgodnienia wyrazenie zgody ma charakter uprzedni wzgledem momentu uzy-
skania przez akt normatywny mocy obowigzujacej, natomiast w przypadku za-
twierdzenia — nastgpczy®.

Wsrod przyktadow tej formy wspotdziatania w polskim prawie wymienic¢
nalezy np. wymoég uzgadniania przez organy niezespolonej administracji rzado-
wej dzialajace w wojewodztwie z wojewodg projektow aktow prawa miejsco-
wego stanowionych przez te organy, a takze wymog zatwierdzenia przez rade
gminy przepisow porzadkowych wydanych przez wojta’®. Oczywiscie mozna
wyraza¢ watpliwo$¢, czy zatwierdzenie stanowi rzeczywiscie forme wspotpracy
(wspotdziatania) organdéw, skoro merytoryczny wpltyw organu wspotdziatajacego
na tre$¢ stanowionego aktu nastepuje dopiero ex post'®. Nie jest to klasyczna for-
ma wspotpracy pomiedzy organami obejmujaca czynno$ci poprzedzajace wyda-
nie aktu normatywnego. Moim zdaniem nalezy jednak uzna¢ ja za rodzaj szerzej
rozumianego wspotdziatania legislacyjnego w administracjit’.

Co do zasady nie ma sporu w doktrynie co do tego, ze w przypadku wymie-
nionych powyzej rodzajow wspotdziatania legislacyjnego w postaci zaopiniowa-
nia, uzgodnienia i zatwierdzenia nie mamy do czynienia ze wspotkompetencja
prawotworcza organdéw, gdyz kompetencja administracyjna nie moze by¢ dzie-
lona. Nadal, pomimo ustawowo natozonego na dany organ stanowiacy obowigz-
ku wspotdziatania z innym organem (lub innymi organami), organ wyposazony
przez ustawg w kompetencje prawotworcze pozostaje wylacznie kompetentny do
stanowienia prawa, natomiast organy, z ktorymi ma w procesie legislacyjnym
wspotdziata¢, pozostaja jedynie organami wspotdziatajacymi, nie przejmujac
kompetencji prawotworcze;.

12 Por. np. art. 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. 2020, poz. 293 ze zm.) przewidujacy przy sporzadzaniu projektu m.p.z.p. Wy-
mog uzgodnienia tresci projektu m.in. z wlasciwym wojewodzkim konserwatorem zabytkow,
wiasciwym zarzadca drogi itd.; art. 3 ust. 2 u.s.g. wprowadzajacy wymog uzgodnienia z Prezesem
Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego ds. administracji publicznej, projektu statutu
gminy powyzej 300 tys. mieszkancow.

13 Odmiennie P. Chmielnicki, ktory uznaje, ze zatwierdzenie moze mie¢ zarbwno charakter
nastepczy, jak i uprzedni wzgledem momentu uzyskania przez akt normatywny mocy obowiazuja-
cej. P. Chmielnicki, komentarz do art. 89, teza 5 [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, Lex nr 9050.

14 Art. 59 ust. 2 u.w.a.rz. stanowigcy materialnoprawng podstawg obowigzku wspotdziatania
w stanowieniu prawa miejscowego.

15 Przewidziany w art. 41 ust. 3 u.s.g.

16 Por. np. K. Kaszubowski, komentarz do § 74, teza 13 [w:] T. Bagkowski, P. Bielski, K. Ka-
szubowski i in., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 2003, Lex nr 8113.

17 Por. K. Flisek, Wspdtdziatanie organéw administracyjnych w tworzeniu prawa [w:] Pro-
blemy legislacji administracyjnej, red. D. Dabek, J. Zimmermann, Warszawa 2020, s. 46.
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Odrebna jednak kategoria proceduralno-merytoryczng wspoétdziatania orga-
ndéw w procesie stanowienia prawa miejscowego jest szczegdlna forma wspot-
dziatania legislacyjnego polegajaca na wspolnym stanowieniu aktu prawa miej-
scowego przez rozne organy. Niekiedy bowiem w ustawach materialnego prawa
administracyjnego pojawiajg si¢ konstrukcje prawne przewidujace wprost kla-
syczne wspotdziatanie w procesie stanowienia prawa miejscowego, tj. wspot-
dziatanie polegajace na wspolnym stanowieniu tego prawa.

Charakter prawny takich konstrukcji wspotdziatania pozostaje niejasny 8,
Powstaje bowiem zasadnicza trudno$¢ w jednoznacznym zakwalifikowaniu np.
wspotdziatania w stanowieniu parku kulturowego przekraczajacego granice gmi-
ny, skoro obowiazujace przepisy przewidujg, ze moze on by¢ utworzony na pod-
stawie zgodnych uchwat rad gmin (zwigzku gmin), na terenie ktérych park ma
by¢ utworzony®®. Analogiczna watpliwo$¢ nasuwa si¢ rowniez w odniesieniu do
planu ochrony dla rezerwatu przyrody potozonego na terenie wigcej niz jednego
wojewodztwa, skoro zgodnie z upowaznieniem ustawowym ustanawiajg go ,,wspol-
nie, w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia, regionalni dyrek-
torzy ochrony srodowiska, na ktorych obszarze dzialania znajduja si¢ czesci tego
rezerwatu”?, a takze strefy ochronnej obejmujacej tereny potozone w obszarze
dziatania co najmniej dwoch wojewodow, ktora ,,ustanawiaja wspolnie wiasciwi
wojewodowie w drodze aktu prawa miejscowego”?.,

Wydaje sig, ze tego rodzaju upowaznienia ustawowe nalezatoby uzna¢ za
przyznanie przez ustawodawce kompetencji dzielonej pomigdzy dwa lub wigcej
organow, w ramach ktorej kazdy z tych ,,wspotkompetentnych” organéow w za-
kresie swojej wlasciwosci miejscowej stanowi dany rodzaj aktu prawa miejsco-
wego, wladczo regulujac dang kwestie materialnoprawna. Finalnie jednak musi
doj$¢ do merytorycznego porozumienia pomiedzy tymi organami prawotworczy-
mi, gdyz koncowym efektem dziatan prawotworczych ma by¢ podjecie ,,zgod-
nych uchwat rad gmin...”, a nawet niekiedy jeszcze wiecej: jednego wspdlnego
aktu prawa miejscowego (np. ,,w formie zarzadzenia”). Tego rodzaju wspolpraca
to zatem co$ wigcej niz ,,tylko” wyrazenie zgody przez jeden organ na tres¢ pra-
wa ustanawianego przez inny organ. Oznacza ona bowiem tez wspolny meryto-
ryczny udzial w ksztaltowaniu tresci stanowionego aktu normatywnego. Akt ten
jest zatem w istocie aktem wspolnym. Wydaje si¢ wiec, ze tego rodzaju ustawo-
we upowaznienia do wspolnego stanowienia prawa trudno traktowaé inaczej niz
wspotkompetencj¢ prawotworczg organdw.

Sporne w doktrynie pozostaje réwniez, jakie skutki wywotuje naruszenie
obowigzku wspoétdziatania. Wydaje sie, ze skutki naruszenia przez prawodawce

18 Por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 240.

19 Art. 16 ust. 5 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(Dz.U. 2020, poz. 282 ze zm.).

20 Art. 19 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. 2020, poz. 55).

2L Art. 135 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (Dz.U. 2020, poz. 310 ze zm.).
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ustawowego obowiazku wspoétdziatania nalezy ocenia¢ jednolicie, niezaleznie od
wymaganej ustawowej formy tego wspotdziatania?’. Moim zdaniem stusznie
przyjmuje si¢ wiec w orzecznictwie, ze uchylenie si¢ prawodawcy lokalnego od
ustawowego obowiazku wspotdziatania powinno by¢ kwalifikowane jako ,,istot-
ne” naruszenie prawa®, a wiec naruszenie dajace podstawe do stwierdzenia nie-
waznosci aktu prawa miejscowego przez organ nadzoru lub sad. W orzecznic-
twie zasadnie zauwaza si¢, ze dotyczy to tez formy wspotdziatania ,,stabszego”,
tj. zaopiniowania, podkres$lajac, ze ,,pomimo iz opinia ma charakter niewiazacy
dla organu, ktory jej zasiegnie, to jednak niezasiegnigcie obligatoryjnej opinii
skutkuje razacym naruszeniem prawa powodujacym niewazno$¢ uchwaty rady
gminy, aczkolwiek po jej zasiegnieciu rada nie bytaby nig zwigzana .

Procedura omawianych form wspotpracy administracji zostata uregulowana
w sposob ogdlny w odniesieniu do legislacji samorzadowej w art. 89 u.s.g.,
art. 77b u.s.p. oraz art. 80a u.s.w. Przepisy te, co nalezy bardzo mocno zaakcen-
towac, jakkolwiek umieszczone w rozdziatach tych ustaw dotyczacych nadzoru,
nie moga by¢ rozumiane jako $rodki nadzoru czy tez jako specyficzny ,,nad-
zor w trybie wspotdziatania”, bytoby to bowiem rozumienie w sposob oczy-
wisty sprzeczne ze sformutlowanym w art. 171 ust. 2 Konstytucji RP zakresem
nadzoru, w tym z katalogiem organéw nadzoru®. Sg to zatem swoiste formy
wspotdziatania organdéw samorzadu terytorialnego z innymi organami panstwa
,w granicach fachowej kompetencji tych ostatnich i w zakresie zadan powierzo-
nych im ustawami”?®.

22 Odmiennie K. Flisek podzielajgcy poglad J. Zimmermanna, by ,,w przypadkach «stab-
szych» (tj. niewiazacych) form wspoétdziatania takie naruszenie kwalifikowacé jako «nierazace»”.
K. Flisek, Wspoldziatanie organow..., s. 45. Por. tez: J. Zimmermann, Polska jurysdykcja admini-
stracyjna, Warszawa 1996, s. 55.

23 Na temat rozréznienia istotnego od nieistotnego naruszenia prawa por. np. D. Dabek, Pra-
WO miejscowe, s. 294—-296.

2 Wyrok NSA z dnia 19 grudnia 1991 r., sygn. SA/Kr 1512/91, ,,Wokanda” 1992, nr 5, s. 21.
Por. tez np. wyrok NSA z dnia 28 marca 2019 r., sygn. | OSK 1435/17 dotyczacy stwierdzenia
niewazno$ci uchwaty w sprawie obowiazkowego wymiaru zajec¢ niektérych nauczycieli zatrudnio-
nych w gminnych szkotach z powodu pominigcia obowigzkowego uprzedniego przediozenia pro-
jektu uchwaty do zaopiniowania zwigzkom zawodowym. Takze np. uchwata SN z dnia 17 czerw-
ca 1993 r., sygn. I PZP 2/93, OSNC 1994, nr 1, poz. 1: ,,Zwazywszy na to, ze udzial zwigzkow
zawodowych w procesie legislacyjnym jest regulowany ustawowo, wypadek, w ktérym $wiadomie
i celowo pominigto w opiniowaniu projektu uchwaty organu gminy zwiazki zawodowe, nie moze
by¢ potraktowany inaczej, jak tylko jako naruszenie prawa istotne, a wiec dajace podstawe do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty i wyeliminowania jej z obrotu prawnego”.

%5 Odmiennie np. Z. Leonski (Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 169) uznajacy
te przepisy za dotyczace instrumentéw nadzoru. Z. Kmieciak natomiast okreslit je jako $rodek ,,nad-
Zoru w trybie wspoétdziatania”. Z. Kmieciak, Rozstrzygniecia nadzorcze regionalnej izby obrachun-
kowej, ,,Pafistwo i Prawo” 1995, z. 2, s. 2.

% Tak TK w wyroku z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00.
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Gdy chodzi o procedure tego rodzaju wspotdziatania, przepisy te przewidu-
ja, ze jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu gminy od jego
zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania przez inny organ, zajecie stanowi-
ska przez ten organ powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciagu 14 dni od dnia
doreczenia tego rozstrzygnigcia lub jego projektu lub 30 dni, jezeli zatwierdze-
nie, uzgodnienie lub zaopiniowanie wymagane jest od organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli organ nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygnigcie uwaza si¢ za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez gming
z uptywem tego terminu.

Przepisy szczegodlne moga jednak przewidywac proceduralne regulacje szcze-
golne. Czesto stosowang praktyka prawodawcza jest ustawowe odestanie do od-
powiedniego stosowania w takich przypadkach art. 106 k.p.a.?’ Przepis ten przewi-
duje, ze wspoétdziatanie ma forme wydawanego w terminie 2 tygodni postanowienia,
na ktore przystuguje zazalenie. Taka procedura wspotdziatania nie jest kwestiono-
wana w orzecznictwie?®, cho¢ w doktrynie podnoszone sg co do niej watpliwosci®®.

Wydaje sig, ze te watpliwosci nalezatoby podzieli¢. Nie kwestionujac zatem
dopuszczalnosci ustawowego odestania w kwestiach proceduralnych do ,,odpowied-
niego” zastosowania procedury wspotdziatania przewidzianego w art. 106 k.p.a.,
nalezatoby jednak zastosowac te procedure ,,odpowiednio”, tzn. z uwzglednieniem
specyfiki procesu legislacyjnego i jego zasadniczej odmiennos$ci w porownaniu
z klasycznym postgpowaniem administracyjnym jurysdykcyjnym, do ktorego

27 Por. np. art. 24 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. 2018, poz. 1945 ze zm.); art. 87 Prawa wodnego i in.

28 Por, wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 2008 r., sygn. Il OSK 1210/07, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/: ,,Uzgodnienie w procesie planistycznym jest wladcza ingerencja w sfere zadan zdecentra-
lizowanych wykonywanych samodzielnie przez gming i ochronie tej samodzielnosci stuzy stosowa-
nie art. 106 k.p.a. z przewidzianymi tam srodkami ochrony”. Takze wyrok NSA z dnia 6 lipca 2010 r.,
sygn. Il OSK 1097/09, OSP 2011, nr 10, poz. 106: ,,Szczegdlny tryb uzgadniania projektu planu
miejscowego gminy, okre§lony w art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym (Dz.U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) przez odestanie do art. 106 k.p.a.
powoduje, ze zajecie stanowiska w kwestii uzgodnienia, niebgdace rozstrzygnigciem, o jakim
mowa w art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 ze zm.), nie podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego na podstawie
art. 98 ust. 1 tej ustawy. Wtasciwa forma kontroli odmowy tego uzgodnienia jest wniesienie
zazalenia do samorzadowego kolegium odwotawczego, na podstawie art. 106 § 5 k.p.a., do ktore-
go odsyla art. 24 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym”, akceptowany
roéwniez w najnowszym orzecznictwie. Por. np. postanowienie NSA z dnia 12 lutego 2015 r.,
sygn. Il OSK 197/15, Lex nr 1656048; postanowienie z dnia 25 listopada 2016 r., sygn. Il OSK
485/15; wyrok WSA w Warszawie z 5 lutego 2021 r., sygn. Il SA/Wa 1098/20.

29 Krytycznie o takim odestaniu por. K. Flisek, Wspétdziatanie organéw..., s. 50-51. Zdecy-
dowana natomiast wigkszo$¢ doktryny akceptuje t¢ form¢ wspotdziatania. Por. np. w odniesieniu
do wspobtdziatania przy wykonywaniu o$wiatowych zadan publicznych D. Kurzyna-Chmiel, Oswiata
jako zadanie publiczne, Warszawa 2014, rozdz. 6: Wspdldziatanie w wykonywaniu oswiatowych
zadan publicznych, pkt 6.6: Uzgodnienia.
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art. 106 k.p.a. znajduje zastosowanie wprost. Uwzglednienie tej zasadniczej od-
mienno$ci postgpowania administracyjnego jurysdykcyjnego (zmierzajacego do
rozstrzygniecia w drodze decyzji administracyjnej konkretnej sprawy administracyj-
nej indywidualnie oznaczonej osoby) od postgpowania legislacyjnego (zmierza-
jacego do ustanowienia abstrakcyjnego i generalnego aktu normatywnego, tj. zrodta
prawa, aktu stanowienia prawa) nalezatoby moim zdaniem uznaé, ze to ,,0dpo-
wiednie” zastosowanie art. 106 k.p.a. powinno oznacza¢ rezygnacje z klasycznej
formy postanowienia i zaskarzalno$ci tego postanowienia klasycznym zazaleniem
w toku instancji administracyjnej. W procedurze legislacyjnej nie ma bowiem
typowego toku instancji znanego z jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego i wprowadzanie go do procesu stanowienia prawa wydaje si¢ niezasadne. Za
wystarczajace dla ochrony samodzielnosci podmiotu wyposazonego w kompeten-
cje prawotwoércza (w tym rowniez wowczas, gdy jest nim samodzielna i nieza-
lezna jednostka samorzadu terytorialnego) uwazam przyjecie dopuszczalnosci
drogi sagdowej bezposrednio, a wigc z pominigciem nieadekwatnego do procesu
legislacyjnego trybu zazaleniowego.

Wspolpraca w stanowieniu prawa miejscowego
z podmiotami zewnetrznymi

Analizujac rozne formy wspotdziatania administracji w procedurze legisla-
cyjnej dotyczacej stanowienia aktow prawa miejscowego, nie mozna poming¢
takze wspotpracy organdow z podmiotami zewnetrznymi. W ramach tego rodzaju
wspotdziatania wyr6zni¢ mozna dwie kategorie: po pierwsze, wspolprace z ro6z-
nego typu organizacjami pozarzadowymi, oraz po drugie, udziat samych admini-
strowanych (adresatow aktow legislacyjnych) w procedurze prawodawcze;j.

Udzial podmiotow zewnetrznych, zardwno organizacji pozarzagdowych, jak
i samych administrowanych w procesie stanowienia prawa miejscowego, moze
przybra¢ forme inicjatywy prawodawczej. Nie istnieje wprawdzie wyczerpujacy
ustawowy katalog podmiotow posiadajacych prawo inicjatywy uchwatodawczej,
od niedawna jest jednak pewne (bo wyraznie zagwarantowane przez ustawe), ze
podmioty zewngtrzne majg zagwarantowane prawo wystegpowania z inicjatywag
uchwatodawcza w postaci tzw. obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Moze
Z nig wystapi¢ grupa co najmniej: 100 oséb (w gminie liczacej do 5 tys. miesz-
kancow), 200 osob (w gminie liczgcej do 20 tys. mieszkancow) lub 300 oséb
(w gminie liczacej powyzej 20 tys. mieszkancoéw), 300 osob (w powiecie do 100 tys.
mieszkancow), 500 osob (w powiecie do 100 tys. mieszkancow) lub 1000 osob

30 Art. 41a u.s.g., art. 42a u.s.p. i art. 89a u.s.w.
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uchwatodawczej przyznano prawo inicjatywy uchwatodawczej w pelnym zakre-
sie przedmiotowym, tj. w kazdego typu sprawie. Niezaleznie od tego w ustawach
(ustrojowych ustawach samorzgdowych i w innych ustawach) wymienione sg
podmioty, ktore majg inicjatywe lub inicjatywe wylaczng w okreslonych katego-
riach spraw. Szczegotowe zasady wspotpracy administracji w formie inicjatywy
uchwatodawczej powinny okresla¢ statuty jednostek samorzadowych.

Inng mozliwa formg wspotpracy administracji przy stanowieniu prawa miej-
scowego sa tzw. konsultacje. Mozliwos¢ (albo wymodg) skonsultowania projektu
aktu normatywnego nalezy rozumie¢ jako mozliwos¢ (albo wymoég) wyrazenia
pogladu w sprawie podjecia aktu danej tresci przez wskazane w ustawie podmioty.
Podmiotami tymi sa podmioty spoteczne (np. mieszkancy danego terytorium®!,
organizacje spoleczne®) bedace wyrazicielami pewnych pogladéw spotecznych
lub oczekiwan danej spotecznosci. W odréznieniu zatem od opisanego powyzej
wspotdziatania w formie zaopiniowania ,,wewnatrz administracji”, w ktorym
podmiotem opiniujagcym jest inny organ administracji publicznej bedacy meryto-
rycznym ,specjalist” w danej dziedzinie, a wigc wykorzystujacy przy udziela-
niu opinii posiadany zasob wiedzy i doswiadczenia, konsultowanie projektu aktu
normatywnego odbywa si¢ najczesciej bezposrednio z jego przysztymi adresa-
tami, ma wigc na celu poznanie spolecznych oczekiwan, co pozwala zwickszy¢
sktonno$¢ przysztych adresatéw do dobrowolnego stosowania si¢ do wprowa-
dzanych regulacji prawnych, uprzednio zaakceptowanych w drodze wspolnej
dyskusji i kompromisu. Podobnie jak w przypadku opiniowania projektu aktu,
o czym byla mowa powyzej, rowniez w przypadku jego konsultowania prawo-
dawca nie jest formalnie zwigzany jego wynikami.

Podsumowanie

Wspotpraca administracji w stanowieniu prawa jest co do zasady zjawiskiem
korzystnym. Ma szans¢ poprawic jako$¢ stanowionego prawa i jego skutecznosc,
zapewnia bowiem mozliwos¢ wptywu wyspecjalizowanych merytorycznie orga-
noéw na tre$¢ stanowionego prawa, a takze podmiotow zewnetrznych (admini-
strowanych), czyli samych adresatéw dziatan prawodawczych. Przy obecnej kon-
strukcji niedzielenia kompetencji prawotworczej (poza omoéwionymi powyzej

31 Np. art. 5 ust. 2 u.s.g. wymaga przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami w sprawie
utworzenia gminnej jednostki pomocniczej.

32 Np. art. 5 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego
i 0 wolontariacie (Dz.U. 2020, poz. 1057 ze zm.) przewiduje konsultowanie projektow aktow
normatywnych z organizacjami pozarzadowymi i pozytku publicznego w dziedzinach dotyczacych
dziatalno$ci statutowej tych organizacji oraz z radami dziatalnos$ci pozytku publicznego w zakresie
sfery zadan publicznych objetych dziatalnoscia pozytku publicznego.
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wyjatkami) nie rodzi ryzyka rozmycia odpowiedzialno$ci prawotworcoOw za sta-
nowione prawo. Niestety jednak regulacja prawna form tego wspotdziatania, pro-
cedur wspotpracy, mocy wigzacej poszczegolnych form wspodtpracy, odpowiedzial-
nosci wspotpracujacych podmiotéw, zasad nadzoru i kontroli, w tym kontroli
sadowej, jest niedostateczna, co ilustruja podane w tekscie przyktady.

Z tych powodow wspolpraca administracji w stanowieniu prawa miejscowe-
go nie ma na razie szans na optymalny, bezproblemowy przebieg.
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Streszczenie

Wspotpraca w administracji jako forma wchodzenia administracji w relacje z innymi podmio-
tami moze mie¢ bardzo wiele postaci: moze obejmowac wspotpracg pomigdzy organami admini-
stracyjnymi, jak rowniez pomi¢dzy administracjg a podmiotami zewngtrznymi i przyjmowac zroz-
nicowane tryby proceduralne.

Przedmiotem niniejszego artykutu jest analiza réznych mozliwych form wspotpracy admini-
stracji w procedurze stanowienia prawa miejscowego, czyli szeroko rozumianej wspolpracy legi-
slacyjnej. Uwzglednione zostaty zardwno aspekty zwiazane ze wspolpracg administracji z podmio-
tami zewnetrznymi (inicjatywa prawodawcza, konsultacje, zaopiniowanie), jak i wewnatrz samej
administracji, okreslone jako wspotdziatanie legislacyjne (porozumienia administracyjne, zwiazki
komunalne, zaopiniowanie, uzgodnienie, zatwierdzenie przez inny organ administracyjny).

Wspolpraca administracji, w tym takze w stanowieniu prawa, jest co do zasady zjawiskiem
korzystnym, majacym szans¢ poprawienia jako$ci stanowionego prawa i jego skutecznos$ci. Nieste-
ty jednak obecna regulacja prawna form tego wspoldziatania jest niedostateczna, co ilustruja poda-
ne w artykule przyktady.
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COOPERATIVE ADMINISTRATION AND LOCAL LOWMAKING
Summary

Cooperation in public administration, as a form of entering into relations with other subjects,
may have many forms: it may include cooperation between administrative organs as well as be-
tween the public administration and external entities and take different procedural forms.

The subject of the following article is an analysis of various possible forms of cooperation of
public administration in the procedure of lawmaking of local law, meaning a widely understood
legislative cooperation. Taken into consideration were both aspects connected with the public admin-
istration cooperation with external entities (legislative initiative, consultations, opinions) as well as
the internal structure of the administration, defined as legislative cooperation (administrative agree-
ment, communal unions, opinions, reconciliation, confirmation by another administrative organ).

Administrative cooperation, including also lawmaking, is, as a rule, a positive occurrence
which has a chance of improving the quality and efficiency of created law. Unfortunately, the
current legal regulation of the forms of this cooperation is insufficient, which is illustrated by the
examples given in the article.

Keywords: local law, cooperation in lawmaking, legislative cooperation, common lawmaking,
opinion and reconciliation, social consultations, legislative initiative administrative agreement,
communal unions



