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Streszczenie

Artykut Rola prokuratora w stosowaniu prawa miejscowego zawiera kroétki rys
historyczny, opisuje istote prawa miejscowego, rodzaje aktéw prawa miejsco-
wego, jego wady, a takze Srodki prawne przystugujace prokuratorowi w celu
ich wzruszenia. Problematyka zaskarzania aktéw prawa miejscowego w sytu-
acji ujawnienia ich wad i istniejgcych mozliwosci reagowania przez prokura-
tora zostata przez ustawodawce ograniczona jedynie do mozliwosci zaskar-
zania aktow, ktére sg niezgodne z prawem, do sadu administracyjnego lub
kierowania wnioskéw do organu stanowigcego prawo miejscowe o jego uchy-
lenie. W SwiadomoSci prawnej spoteczefstwa tego rodzaju dziatalnos¢ proku-
ratora jest mato znana i niewykorzystywana w petni w zakresie istniejgcych
mozliwosSci prawnych, odnosnie ingerencji w stosowanie prawa miejscowego
w sposob zgodny z obowigzujacym porzadkiem prawnym okreslonym w Kon-
stytucji RP.

Stowa kluczowe: prawo, prokurator, prawo miejscowe, sSrodki prawne
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Wstep

Prawo miejscowe w Polsce jest jedng z dziedzin prawa administracyjnego,
ktore reguluje rozne sfery zycia codziennego obywateli, a tworzone jest przez
organy samorzadu terytorialnego oraz administracji rzadowej. Wyznaczni-
kiem poziomu tej gatezi prawa jest zastosowana technika legislacyjna oraz
jej zgodnos$¢ z powszechnie obowigzujacymi przepisami Konstytucji, ustaw
i umow miedzynarodowych. Na tle jego tworzenia i funkcjonowania dochodzi
do r6znego rodzaju sporéw i kontrowersji. Jedng z instytucji prawnych, ktére
moga oceniaé, a zarazem analizowaé procedure jego stanowienia i stosowa-
nia oraz ingerowac w tych ptaszczyznach, jest prokurator. Ustawodawca przy-
znat mu w tym zakresie szczegblna funkcje do spetnienia, ktéra jest odmien-
na od jego pozostatych kompetencji okreSlonych w kodeksach: postepowania
karnego, postepowania administracyjnego, postepowania cywilnego i innych
ustawach, co powoduje, ze petni on szczegélna role.

Artykut ten bedzie proba zwrécenia uwagi na duze mozliwosci, ktére przy-
znane zostaty prokuratorowi w celu dazenia przez niego do zapewnienia zgod-
nosci i prawidtowosci stosowania przepiséw obowigzujacych w tej dziedzinie
prawa m.in. poprzez kierowanie wnioskéw do organéw samorzadu terytorialne-
go, organdéw nadzoru o ich uchylenie, zmiane, czy tez kierowania skarg i udziat
prokuratora w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Zawiera rdwniez uwagi
i propozycje, ktére nasuwajg sie w zwigzku z prowadzeniem tego rodzaju analiz
w ramach postepowanh zwigzanych z omawiang problematyka.

I. Rys historyczny

Prawo miejscowe w polskim porzadku prawnym istnieje od poczatku paA-
stwowosci i miato ogromny wptyw na rozw6j polskiej mysli prawnej. Sposéb
jego stanowienia, organy, ktore je tworzyty, zakres przedmiotowy i podmioto-
wy obowigzywania podlegaty wielowiekowej ewolucji. Z historycznego punk-
tu widzenia wspomnieé nalezy, ze po odzyskaniu niepodlegtosci w 1918 r.
w bytym zaborze pruskim i austriackim przyjeto — jako swoiste historyczne
pomniki prawa — czes¢ przepisdw okreslajacych funkcjonowanie terenowych
organéw administracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza prze-
pisy upowazniajgce do tworzenia prawa na obszarze ich dziatania. Artykut
2 Konstytucji z 17.3.1921 r. stanowit wprost, ze: ,,pahstwo przekaze orga-
nom przedstawicielskim samorzadu terytorialnego wtasciwy zakres ustawo-
dawstwa, zwtaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa”. Sta-
nowione w ten spos6b przepisy miaty nosi¢ nazwe ,,ustawa”!, a zatwierdzony

! Dz. U.z 1921 r. Nr 44, poz. 267 ze zm.
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w 1920 r. statut organiczny wojewddztwa $Slagskiego powotat do zycia Sejm
Slaski, ktory w ramach posiadanej przez niego autonomii uprawniony byt do
wydawania ustaw lokalnych w okreslonym zakresie?. W poczatkowym okre-
sie Il Rzeczypospolitej pojawita sie tendencja do redukcji uprawnien orga-
néw przedstawicielskich i tworzenia przepiséw przez organy administracji
rzagdowej, zwtaszcza wojewodoéw, a takze do zwiekszenia tendencji nadzor-
czych nad organami samorzadu. Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
z 19.1.1928 r. 0 organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej?
i ustawa z 23.3.1933 r. 0 czeSciowej zmianie ustroju samorzadu terytorial-
nego*, wprowadzita ,,statuty miejscowe” oraz ,,miejscowe przepisy prawne”,
ktore podlegaty zatwierdzeniu przez organy administracji rzagdowej. Konsty-
tucja z 23.4.1935 r. wprowadzita w art. 75 ust. 2 zapis, ze ,,samorzady maja
prawo w zakresie ustawg oznaczonym wydawac dla swojego obszaru normy
obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia tych norm przez powotang do
tego wtadze nadzorcza”. Przyjete przepisy z jednej strony regulowaty swoista
zasade tworzenia prawa przez organy samorzadowe, a z drugiej wprowadza-
ty kolejng obligatoryjng zasade, ze normy prawa miejscowego wymagaja za-
twierdzenia przez organ nadzorczy®. Ten model tworzenia i stosowania norm
prawa miejscowego wskazat dalszy kierunek jego rozwoju na nastepne deka-
dy. Wtasciwie nalezatoby stwierdzi¢, ze przetrwat do dzis pomimo wielu zmian
ustrojowo-konstytucyjnych.

W Il Rzeczypospolitej rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej
2 6.2.1928 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych® w dziale VI, ktéry regulo-
wat ,,urzedy prokuratorskie”, w art. 231, stanowito, ze ,,prokurator stoi na strazy
praw”, nie zawierato natomiast odrebnych regulacji w zakresie zaskarzania ak-
téw prawa miejscowego przez prokuratora. Ustawa z 3.8.1922 r. o Najwyzszym
Trybunale Administracyjnym’ takze nie zawierata odmiennych uregulowan, kto-
re upowazniatyby prokuratora do wnoszenia srodkéw prawnych na akty prawa
miejscowego. Uwazam, ze tego rodzaju kompetencje nie byty potrzebne, bo-
wiem, jak wskazano wyzej, kwestie nadzoru nad samorzadem terytorialnym po-
wierzono organom panstwowym, rozbudowujac szczegdtowa i wieloptaszczy-
znowg procedure w tym zakresie.

J. Nowak, Przewodnik po Katowicach, Katowice 1962, s. 228; por. takze H. Rechowicz, Sejm Slgski 1922 1939, Ka-
towice 1971.

3 Dz. U.z1928 r. Nr 11, poz. 86.

Dz. U. z1933 . Nr 35, poz. 294. Wprowadzono podziat na gminy ,wiejskie i miejskie”: art. 43 uregulowat w spo-
s6b taczny zakres dziatania organéw ustrojowych w tych gminach, art. 65 wprowadzat bardzo szczegétowg pro-
cedure jego sprawowania, ktéra obarczono organy administracji rzagdowej, nie przewidywat zas srodkéw praw-
nych dla prokuratora.

Dz. U.z1935 r. Nr 30, poz. 227. W art. 5 ust. 2 Konstytucja RP wprost okreélata, ,,ze nadzér nad dziatalnoscia sa-
morzadu sprawuje rzad przez swoje organa lub organa samorzadu wyzszego stopnia”.

6 Dz. U.z1928 r. Nr 12, poz. 93 ze zm.

7 Dz. U.z1922r, poz. 227.
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Z kolei art. 9 ustawy o Najwyzszym Trybunale Administracyjnym stanowit,
ze ,do zaskarzenia zarzadzenia lub orzeczenia administracyjnego przed Naj-
wyzszy Trybunat Administracyjny uprawniony jest kazdy, kto twierdzi, ze na-
ruszono jego prawa lub ze obcigzono obowigzkiem bez podstawy prawne;j”.
Po zakonczeniu dziatah wojennych obowigzywaty nadal regulacje z okresu po-
przedniego, ktére byty dostosowywane do nowych zasad ustrojowych. Utwo-
rzono rady narodowe jako organy dziatalnoSci publicznej oraz kontroli nad
rzagdowymi i samorzagdowymi organami wykonawczymié. Samorzad terytorial-
ny reprezentowany byt przez terenowg rade narodowga. Nadal istniat obowig-
zek zatwierdzania uchwat przez organy administracji rzadowej, czyli prezy-
dium rady narodowej wyzszego stopnia. Tak wiec normy prawa miejscowego
stanowione byty przez rady narodowe jako organy uchwatodawcze samorza-
du terytorialnego, a nadzér nad nimi posiadaty rady narodowe i prezydia wyz-
szego stopnia, ktére mogty uchyli¢ kazda sprzeczng z prawem uchwate rady
narodowej i jej prezydium.

Reforma administracji terenowej przeprowadzona ustawag z 20.3.1950r.
o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej doprowadzita do przeje-
cia przez rady narodowe i ich organy wszystkich kompetencji wtadz administra-
cji ogblnej i samorzadu terytorialnego”®. Nadz6r nad samorzagdem powierzono
Radzie Panstwa, ktora zgodnie z art. 27 i 28 powyzszej ustawy mogta rozwigzac
kazda rade lub uchyli¢ uchwate wydanga przez nig, wzglednie Prezydium Rady,
i od tego rodzaju decyzji nie przystugiwat zaden srodek odwotawczy.

Uchwalona przez Sejm PRL ustawa z 25.2.1964 r. o wydawaniu przepisow
prawa miejscowego stanowita w art. 1, ze ,Rady Narodowe wydaja przepi-
sy prawa powszechnie obowigzujgcego na podlegtym jej terenie na podsta-
wie upowaznienia udzielonego w odrebnych ustawach, badZ z upowaznienia
wynikajacego z rozdziatu drugiego niniejszej ustawy”. Ustawa z 20.7.1983 r.
o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego wprowadzita w art.
66-75 definicje prawa miejscowego i procedure jego stanowienia, okreslajac
je jako ,przepisy powszechnie obowigzujgce, stanowione przez rady narodo-
we i terenowe organy administracji panstwowej o wtasciwosci ogdlnej, obo-
wigzujace na terenie poszczegblnych jednostek zasadniczego podziatu tery-
torialnego”.

Zmiany w zakresie ustroju pahstwa po 1989 r. doprowadzity do reorganiza-
cji samorzadu terytorialnego i istotnych zmian w ich stanowieniu, kompeten-
cjach oraz tworzeniu prawa. Wprowadzony dualizm wtadzy terenowej, przy

8 Ustawa z 11.9.1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 1944 r. Nr 14, poz. 74).

9 Ustawa z 20.3.1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. z 1950 r. Nr 14, poz. 130). Ar-
tykut 6 okreslat zakres dziatania rady, art. 12 — organy wykonawcze rady, art. 29 wprowadzat zasade, ze rada
wyzszego szczebla mogta uchyli¢ uchwate rady nizszego szczebla, a art. 30 wprowadzit nieznang uprzednio za-
sade, ze Prezydium Rady mogto zawiesi¢ uchwate nizszego szczebla.
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jednoczesnym usamodzielnieniu organéw samorzgdowych, zasadniczo zmie-
nity uktad prawnoustrojowy i kompetencyjny wtadz lokalnych. Akty prawne
w postaci Konstytucji RP z 2.4.1997 r. i wczeSniejszych ustaw: z 8.3.1990 r.
0 samorzadzie gminnym?®, z 5.6.1998,r. o samorzadzie powiatowym!! oraz
z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa'? wprowadzity nowe rozwigzania
prawne, ktére w duzej mierze nawiazywaty do tradycji i regulacji z Il Rzeczy-
pospolite;.

Il. Istota prawa miejscowego

Obecnie akty prawa miejscowego posiadaja swoje konstytucyjne umocowa-
nie w zakresie ich stanowienia przez organy samorzadu w art. 87 i 94 Kon-
stytucji RP z dnia 2.4.1997 r, ktéra zalicza je do Zrédet prawa obowigzujgcego
na terenie Rzeczypospolitej Polskiej. Sposdb, miejsce ich unormowania oraz
charakter wskazuja, ze wolg ustawodawcy byto zaliczenie ich do zr6det prawa
administracyjnego. Konstytucja wprost zalicza je do tej dziedziny, stanowiac
w art. 94, Ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy admini-
stracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowazniefn zawartych w usta-
wie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziata-
nia tych organéw. Zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla
ustawa”!3.

»Definicja prawa miejscowego nie zostata okreslona przez obecnie obo-
wigzujaca Konstytucje, a jedynie wskazuje ona na istnienie tego rodzaju pra-
wa administracyjnego, ich duza iloS¢ zostata zdefiniowana przez doktryne
i orzecznictwo. Wielos¢ i réznorodnos¢ oraz kryteria, jakimi sie postugiwano
przy ich konstruowaniu, wskazuje na duze znaczenie prawa miejscowego za-
rébwno w nauce, jak i w praktyce. Dlatego tez zachodzita koniecznos¢ wypra-
cowania definicji, ktéra w sposdb jednoznaczny pozwoli na zaliczenie dane-
go aktu do kategorii prawa miejscowego, potrzeba taka uzasadniona jest tym,
ze akty te s3 podstawowym zrédtem umozliwiajgcym funkcjonowanie samo-
rzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej”'*. Uwazam, ze dla potrzeb
niniejszego opracowania i przy uwzglednieniu obfitego dorobku doktryny pra-
wa, biorgc pod uwage jego funkcjonalny aspekt, prawo miejscowe w polskim
porzadku prawnym mozna zdefiniowac jako: konstytucyjne zrédto praw i obo-
wigzkow wynikajace z delegacji ustawowej naktadanej na cztonkéw wspélno-

10 Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.

1 Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r,, poz. 1868 ze zm.

2 Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r,, poz. 2096 ze zm.

B Dz U.z1997 r. Nr 78, poz. 48 ze zm.

4 Blizej: D. Dgbek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakéw 2003, s. 29-39 i podana tam
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ty i inne osoby, w sferze publiczno-prawnej przez wskazane w niej organy sa-
morzadu terytorialnego lub organy administracji rzgdowej, obowigzujgce na
jego terenie, po uprzednim dokonaniu promulgacji w sposéb w ustawie prze-
widziany.

Szczegblne miejsce w praktycznej pracy prokuratora na tym odcinku jego
dziatalnosci ma definicja wypracowana przez orzecznictwo sgdowe, ktére dla
potrzeb praktyki sformutowato judykacyjna definicje prawa miejscowego?®, za-
liczajac do cech okreslajacych akty prawa miejscowego oznaczenie adresata
norm prawnych zawartych w takich aktach, pozostajacego poza strukturg ad-
ministracji. ,,Jako Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego, moga one regu-
lowac postepowanie wszystkich kategorii adresatow: obywateli, organéw, or-
ganizacji publicznych i prywatnych, przedsiebiorcow. Akty prawa miejscowego
sg prawem dla wszystkich, ktérzy znajda sie w przewidzianej przez nie sytuacji.
W praktyce oznacza to, ze adresatami aktéw prawa miejscowego s3g osoby be-
dace mieszkancami danej jednostki samorzadu terytorialnego lub tylko przeby-
wajace na terenie jej dziatania. Obowiazujag one tylko na obszarze dziatania or-
gandw, ktore je ustanowity. Z reguty ich zasieg pokrywa sie z obszarem danej
jednostki samorzadu terytorialnego, ale moga by¢ jednak takze stanowione dla
mniejszych terendéw. Zawierajg one wypowiedzi wyznaczajace adresatom pe-
wien sposéb zachowania sie: moga to by¢ nakazy, zakazy lub uprawnienia. Akty
generalne i abstrakcyjne o charakterze jedynie opisowym, ocennym, czy tez wy-
razajace jedynie postulaty — nie sg aktami prawa miejscowego. Charakter ge-
neralny maja te normy, ktére definiuja adresata poprzez wskazanie cech, a nie
poprzez wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos¢ normy wyraza sie w tym, ze na-
kazywane, zakazywane lub dozwolone zachowanie ma mie¢ miejsce w pew-
nych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach, nie za§ w jednej konkretnej
sytuacji. Akty musza by¢ powtarzalne, nie moga konsumowac sie przez jed-
norazowe zastosowanie”?®. Dyskusja nad tym pojeciem i jego definicja toczy¢
sie bedzie wraz z procesem dalszego rozwoju prawa miejscowego. Zachodza-
ce procesy decentralizacji nie tylko w zarzgdzaniu administracjg, ale i w tworze-
niu prawa miejscowego, sprzyjac beda jego rozwojowi w zakresie o wiele szer-
szym niz obecnie.

lll. Rodzaje aktow prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego podzieli¢ mozna na:
a) ,wykonawcze wydawane na podstawie upowaznien ustawowych i obo-
wigzujg na czesci lub catosci obszaru gminy (zob. art. 94 Konstytucji RP oraz

> Zob. wyrok WSA w Krakowie z 22.11.2010 r., Il SA/Kr 851/10, niepubl.
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przepis art. 40 ust. 1 u.s.g.)'*. Upowaznienie ustawowe okresla materie, ktéra
ma by¢ przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa miejscowego, oraz organy
kompetentne do jego wydania (dopuszcza takze inne sprawy zwigzane z wy-
dawaniem i wejSciem w zycie przepisow prawa). Z istoty tego upowaznienia
wynika, ze musi by¢ ono wyrazne. O charakterze wykonawczym danego aktu
przesadza spetnienie tgcznie dwoch przestanek: akt taki musi byé wydany na
podstawie ustawowego upowaznienia (przestanka ta realizuje sie na podsta-
wie przepisu art. 40 ust. 1 u.s.g.) oraz jego celem musi byé¢ wykonanie postano-
wieh ustawy”?.

b) ,,organizacyjne wydawane na podstawie ogdlnej normy kompetencyjnej
(okreslonej w art. 40 ust. 2 u.s.g.) w zakresie: wewnetrznego ustroju gminy oraz
jednostek pomocniczych, organizacji urzedéw i instytucji gminnych, zasad za-
rzagdu mieniem gminy, zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urza-
dzen uzytecznosci publicznej”s.

c) statutowe statut to podstawowy akt ustrojowy gminy, ktory okresla
w szczegoblnosci organizacje wewnetrzng jednostki oraz tryb pracy jej organéw.
Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP ustréj wewnetrzny?® jednostek samo-
rzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Prze-
pis ten znalazt swe rozwiniecie w art. 3 u.s.g.*. Nazwa aktu ,statut gminy”
wskazuje, ze nie chodzi tu np. o statut rady gminy czy urzedu gminy?!. Mia-
nem statutéw w teorii okresla sie akty prawne, w ktérych zawarte jest prawo
autonomiczne, czyli przepisy powszechnie obowigzujace, wydawane we wta-
snym imieniu przez korporacje terytorialng. Statut gminy powinien regulowac
kwestie ustrojowe oraz proceduralne. Nie moze zawiera¢ przepisbw material-
nego prawa administracyjnego ani norm prawa procesowego, wprowadzaja-
cych regulacje odrebng od Kodeksu postepowania administracyjnego. Dotyczy
to réwniez przepisow prawa karnego. Przepisy statutu powinny by¢ formu-
towane w sposéb jasny i zwiezty, tak by nie zawieraty sformutowah moga-
cych rodzi¢ watpliwosci. Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z 6.6.1995 r., ,uchwaty podejmowane przez organy samorzadéw powinny
zawiera¢ sformutowania jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego”?. ,Statut
jednostki pomocniczej to podstawowy dla jej funkcjonowania akt ustrojowy,
ktory podlega konsultacji z mieszkafcami. ,,Z art. 35 ust. 1 u.s.g. nie wyni-

16 M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie Rady Gminy, Warszawa 2012, s. 95-107.

7 Ibidem, s. 95.

s Ibidem.

¥ Ibidem, s. 102.

20 |bidem, s. 10.

21 Ibidem,s. 102.

22 |bidem, por. takze A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnos¢ organéw samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 1999, s. 48 i n.; T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, RPEiS 2007, z. 2, s. 81-91.
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ka jasno, czy ma to by¢ odrebny statut dla kazdej z jednostek pomocniczych,
czy jeden statut dla wszystkich tych jednostek funkcjonujgcych na terenie da-
nej gminy. W doktrynie przewazaja jednak gtosy, ze zasadne jest uchwalenie
odrebnego statutu dla kazdej z jednostek pomocniczych. Podobne stanowi-
sko przedstawia judykatura. Doda¢ nalezy, ze za odrebnoscig statutéw jedno-
stek nizszego rzedu przemawiajg te same argumenty co za odrebnoSscia statu-
tow jednostek pomocniczych stopnia podstawowego, tj. specyfika charakteru
demograficznego, uwarunkowan osadniczych i przestrzennych kazdej z tych
wspdlnot lokalnych”?. Monika Augustyniak uwaza Zze: ,Statut jednostki po-
mocniczej ma taka samg moc wigzaca jak statut gminy, dlatego w przypadku
niezgodnosci ze statutem jednostki pomocniczej uchwat rady gminy lub za-
rzadzeh wojta (burmistrza, prezydenta), niebedgcych aktami prawa miejsco-
wego, prymat nalezy przyznaé statutowi. Postanowienia sprzeczne ze statu-
tem jednostki sa niewazne jako sprzeczne z prawem w rozumieniu z art. 91
ust. 1 u.s.g. i art. 93 ust. 1 u.s.g. Natomiast kolizje pomiedzy statutem jed-
nostki, statutem gminy lub innym aktem prawa miejscowego stanowionymi
przez gmine rozwigzywane powinny by¢ na zasadach ogélnych, wypracowa-
nych w prawoznawstwie”?*.

d) ,porzadkowe moga by¢ wydawane na podstawie generalnego upo-
waznienia ustawowego zawartego w ustawie o samorzadzie gminnym. Ich
zastosowanie moze mie¢ miejsce w sytuacjach niecierpigcych zwtoki, wy-
magajacych natychmiastowej reakcji. Rada gminy posiada kompetencje do
wydawania przepisow porzadkowych w sytuacji wystgpienia ustawowych
przestanek ich stanowienia, tj. gdy jest to niezbedne dla ochrony zycia lub
zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. Upowaznienie wynikajace z tego przepisu dla rady gmi-
ny nie podlega wyktadni rozszerzajacej, co znaczy, ze przepisy porzadkowe
moga by¢ wydawane tylko w wyjatkowych, Scisle okreslonych przez anali-
zowang regulacje okolicznosciach. Przepisy porzadkowe nie moga by¢ wy-
dawane, gdy mimo zaistnienia przestanek wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g.
dana materia jest juz regulowana innymi przepisami prawa, bowiem moz-
liwos¢ wydania przepiséw porzadkowych istnieje wowczas, gdy mamy do
czynienia ze stanem «nieuregulowanyms». Termin ten jest pojeciem nie-
ostrym, dlatego tez jego interpretacja nastrecza w praktyce duzych trudno-
Sci. ,,Nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze w drodze przepiséw porzgdkowych
nie wolno dublowa¢ ustaw lub innych przepiséw powszechnie obowiazuja-
cych”?. Dorota Dabek wskazuje, ze stanowienie przepiséw porzadkowych

2 |bidem, s. 104-105.
2 |bidem, s. 105.
2 |bidem, s. 97-98.
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ustawodawca uzaleznia od tacznego spetnienia trojakiego rodzaju przesta-
nek: ,,dotyczacych stanu prawnego (przestanka obiektywna — polega na ba-
daniu obowigzujacego stanu prawnego i ustaleniu, czy materia stanowiaca
przedmiot regulacji przepisu porzagdkowego nie zostata dotychczas unor-
mowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujacych),
dotyczacych stanu faktycznego (przestanka subiektywna — stanowi wynik
oceny organu stanowigcego przepis porzadkowy, iz wymienione enumera-
tywnie w ustawie dobra zostaty lub moga zosta¢ naruszone, zatem wyma-
gaja ochrony), dotyczacych obszaru wystepowania zagrozenia (przestanka
terytorialna)”?¢. Aby dany akt prawa miejscowego byt wazny, musi podlegaé
ustawowej promulgacji — ogtoszenie w wojewddzkim dzienniku urzedowym
stanowi podstawowy sposéb publikacji aktéw prawa miejscowego. Wynika-
jaca z art. 13 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych zasada publikacji
w wojewddzkim dzienniku urzedowym dotyczy bowiem wszystkich aktéw
prawa miejscowego stanowionych przez terenowe organy administracji rza-
dowej oraz organy samorzadu terytorialnego?’.

IV. Wady aktow prawa miejscowego i Srodki prawne stuzace do ich
wzruszania przez prokuratora

Na tle powyzszych rozwazan rodzi sie pytanie, jaka role wyznaczyt aktualnie
ustawodawca prokuratorowi w zakresie jego dziatania na tej ptaszczyznie. Od-
powiedz znajdujemy w znowelizowanej obecnie ustawie — Prawo o prokura-
turze z 28.1.2016 r., ktorej art. 70 stwierdza wprost, ze ,jezeli uchwata lub za-
rzadzenie organu samorzadu terytorialnego, albo rozporzadzenie wojewody s3
niezgodne z prawem, prokurator zwraca sie do organu, ktéry je wydat, o ich
zmiane lub uchylenie albo kieruje wniosek o ich uchylenie do wtasciwego or-
ganu nadzoru; w przypadku uchwaty lub zarzadzenia organu samorzadu tery-
torialnego prokurator moze takze wystapi¢ o stwierdzenie ich niewaznosci do
sadu administracyjnego”.

Z powyzszego przepisu wynika, ze w sytuacji stwierdzenia przestanek wska-
zujacych na wydanie przez powyzsze organy uchwaty lub zarzadzenia, badz
rozporzadzenia, ktére bytoby niezgodne z prawem, prokurator wystepuje
z wnioskiem o ich zmiane albo o ich uchylenie. Natomiast jedynie w przypad-
ku podjecia uchwaty lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego prokura-
tor moze takze wystapic o stwierdzenie ich niewaznosci do sagdu administracyj-

% |bidem, s. 98.

¥ Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r,, poz. 1523.

% Dz. U.z 2016 r, poz. 177. Przepis ten jest powt6rzeniem tresci art. 5 ustawy z dnia 20.6.1985 r. — Prawo o pro-
kuraturze (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 270, poz. 1599 ze zm.), z jednoczesnym rozszerzeniem katalogu aktow
prawa miejscowego o ,,zarzadzenia”, ktérych nie przewidywata ustawa z 1985 r.
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nego. W orzecznictwie podniesiono, ze ,Zgtoszony przez prokuratora wniosek
o stwierdzenie niezgodnej z prawem uchwaty organu samorzadu terytorialnego
podlega rozpoznaniu przez sad administracyjny, chociazby prokurator nie zwré-
cit sie uprzednio w tym zakresie do organu, ktéry wydat wadliwg uchwate, albo
do wtasciwego organu nadzoru. Niemniej jednak brak jest mechanizmu praw-
nego, ktory powodowatby automatyzm wystgpienia przez prokuratora do sadu
administracyjnego w sytuacji, gdy dana uchwata narusza prawo organu nadzo-
ru”?. Tak wiec mozliwos¢ zaskarzenia aktu prawa miejscowego na drodze s3-
dowoadministracyjnej wystapi¢ moze jedynie w przypadku jego wydania przez
organ samorzadu terytorialnego.

Na tle powyzszych rozwazan teoretyczno-prawnych nasuwa sie pytanie,
w jaki sposéb prokurator moze ingerowa¢ w te materie i z jakich zrédet
czerpal inspiracje do realizacji powyzszych uprawnieh. Moga one wypty-
wac z informacji odnosnie istnienia aktéw prawa miejscowego, ktére za-
wieraja wady, a ktére zakwestionowane zostaty na skutek reakcji: obywa-
teli, radnych, grupy oséb, czy tez zostaty ujawnione w toku prowadzonego
konkretnego postepowania karnego, przy okazji ktérego zostanie powyz-
sza kwestia dostrzezona. Moze to by¢ rowniez analiza dziennikéw urzedo-
wych, w ktérych sa one publikowane, czy tez sygnalizacji medialnej wskazu-
jacej na istnienie aktu prawa miejscowego, ktérego istnienie lub stosowanie
budzi kontrowersje. Wady aktéw prawa miejscowego moga mieé wieloraki
charakter i nie mozna ich okresli¢ w spos6b definitywny i zamkniety, a jedy-
nie mozna wskazac, ze wystapi¢ one moga w catym zakresie ich procedowa-
nia czy tez stosowania.

Przypomnie¢ nalezy, ze ,uchwata jest forma dziatania organu kolegialne-
go, ktérego wynikiem jest akt woli rady czy tez organu wykonawczego podje-
ty w trakcie jego posiedzenia (sesji), w drodze gtosowania, zmierzajacy z regu-
ty do rozstrzygniecia okreslonej sprawy publicznej, ktore jest stanowione przez
podmioty niebedace organami centralnymi, a pochodzacymi od organéw samo-
rzadu terytorialnego”*°. Wspomnie¢ nalezy réwniez o innych rodzajach aktéw
prawa miejscowego, do ktorych zaliczyé mozemy rozporzadzenia. Mozemy je
podzieli¢ na rozporzadzenia porzadkowe, zarzadzenia, zarzadzenia porzadko-
we, zarzadzenia zastepcze, a takze inne akty prawa miejscowego wydawane na
podstawie i przez organy wskazane w ustawie upowazniajacej do ich wydania.
Badajac dany akt prawa miejscowego, prokurator powinien zbada¢, czy jego
»,wadliwos¢ wyptywa z naruszenia zasady praworzadnosci aktéw prawa miej-

2 Wyrok WSA w Poznaniu z 6.7.2016 r., Il SA Po160/16, LEX nr 2087416.
0 S. Butajewski, Pojecie i budowa uchwaty — Aktu prawa miejscowego, Wspélnota 2012, Nr 20, www.wspélnota.
org.pl (dostep: 3.3.2018 r.).

122 — §
2

&
“

"
Punyous v



Pawet Dunikowski, Rola prokuratora w stosowaniu i kontroli aktéw prawa miejscowego

scowego w postaci: uchwat i zarzadzen”, poniewaz tego rodzaju sytuacja, zda-
niem Barbary Adamiak, obejmuje:

1) naruszenie przepiséw o zdolnosci organu do podjecia aktu, na ktéra skta-
da sie wtasciwosc organu, zgodny z przepisami sktad organu (wymagane
kworum) oraz przestrzeganie instytucji wytaczenia (np. ustawy samorza-
dowe wprowadzajg wytgczenie radnego),

2) naruszenie przepiséw regulujacych podstawe dziatania (brak podstawy
prawnej, utrata mocy obowiazujacej przez przepis bedacy podstawa, nie-
konstytucyjnosé aktu normatywnego bedacego podstawa wydania aktu),

3) btedna wyktadnie przepisu prawa lub niewtasciwe stosowanie przepisu
prawa, ktére wptywaja na tres¢ aktu,

4) naruszenie procedury podjecia aktu wyznaczonej przepisami prawa,

5) naruszenie szczegétowych wymogoéw dla prawidtowosci aktu (np. okre-
Slenie daty wejscia aktu w zycie)”3!.

Dodatkowo wymieni¢ mozemy wady, ktére w praktyce wystepuja i moga
zaistnie¢ w podstawie prawnej, w przepisach materialnych, przejsciowych,
dostosowujacych i koncowych, jak réwniez wydane mogg by¢ z naruszeniem
przepiséw o ich stanowieniu, czy tez zwigzane z ich promulgacja oraz publi-
kacja, takze inne, ktérych z uwagi na ramy niniejszego artykutu nie sposéb
catoSciowo oméwic. Orzecznictwo zwraca uwage, ze ,brak uzasadnienia pro-
jektu uchwaty, zaliczonej do uchwat podejmowanych w ramach tzw. «uznania
administracyjnego», stanowi w Swietle art. 147 § 1 p.p.s.a. istotne narusze-
nie procedury podejmowania uchwat, uniemozliwiajace sadowi ocene jego le-
galnosci, dlatego tez stanowi podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci. Jedy-
nie istotne naruszenie prawa skutkujg niewaznoscig uchwaty, a zalicza sie do
tego naruszenie przepiséw: wyznaczajgcych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej do podejmowania uchwat, przepiséw prawa ustro-
jowego, przepisdw prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie, a tak-
ze przepisOw regulujgcych procedure podejmowania uchwat. Do tej kategorii
uchybief nie zalicza sie braku wskazania podstawy prawnej uchwaty organu
samorzadu terytorialnego, a takze wskazanie niewtasciwej lub niepetnej pod-
stawy prawnej, o ile przepis prawa stanowi umocowanie do jej podjecia”3
W orzecznictwie przyjmuje sie, ze ,,akty prawa miejscowego uchwalane przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego powinny regulowaé kwestie wy-
nikajace z delegacji ustawowej w taki sposéb, aby przyjete w oparciu o nig
normy uzupetniaty przepisy powszechnie obowigzujace. Podejmujac akty pra-
wa miejscowego na podstawie normy ustawowej, organ musi 5cisle uwzgled-

3 Zob. B. Adamiak, Skarga i skarga kasacyjna w postepowaniu sgdowoadministracyjnym. Komentarz, Warszawa
2017, s. 529-531.
32 Wyrok WSA w Gorzowie z 13.10.2016 ., Il SA/Go 688/16, LEX nr 2151018.
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nia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza
zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem prawa miejscowego a ustawa
i stanowi wykroczenie poza zakres ustawowego upowaznienia. Jest przy tym
niezgodne z zasadami legislacji”*.

Jak juz wspomniano wyzej, prokurator moze obecnie, stosownie do
tredci art. 70 ustawy — Prawo o prokuraturze, zwrécié sie do organu, kté-
ry wydat akt prawa miejscowego, z wnioskiem o jego zmiane, uchylenie
albo skierowac wniosek o ich uchylenie do wtasciwego organu nadzoru,
a w wypadku uchwaty organu samorzadu terytorialnego moze takze wysta-
pi¢ o stwierdzenie niewaznosci do sagdu administracyjnego*. Natomiast za-
réwno ten przepis, jak i poszczegblne zapisy ustawy — Prawo o prokuraturze
nie udzielajg dalszych wskazéwek przy rozwigzywaniu probleméw wyste-
pujacych w toku prowadzenia tego rodzaju postepowan, nie wskazuja, ja-
kie srodki prawne nalezy zastosowaé w sytuacji, gdy organ nadzoru czy tez
dana rada, do ktérej zwrdcit sie prokurator, nie reaguje na jego wniosek
o uchylenie lub zmiane uchwaty, czy wrecz odmawia jego uwzglednienia,
wydajac np. odmowng uchwate w tym zakresie i czy w tego rodzaju sytu-
acjach mozna stosowac przepisy odnosnie bezczynnosci, czy tez w przy-
padku wydania uchwaty negatywnej istnieje mozliwos¢ skierowania skargi
do wojewddzkiego sagdu administracyjnego, o czym z kolei Swiadczy uzycie
w art. 70 ustawy spdjnika ,,takze”. Brak regulacji prawnych w tym zakresie
w ustawie — Prawo o prokuraturze powoduje swoiste problemy w praktyce
stosowania tego przepisu. Orzecznictwo i doktryna w tym zakresie réwniez
nie udzielaja odpowiedzi.

V. Kompetencje prokuratora w sgdowoadministracyjnej kontroli
aktow prawa miejscowego

Zaskarzajgc dany akt prawa miejscowego, prokurator dziata na ptaszczyznie
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, ktére w art.
3 § 2 pkt 5 stanowi, iz ,kontroli sadéw administracyjnych podlegaja akty pra-
wa miejscowego organdw samorzadu terytorialnego i terenowych organéw ad-
ministracji rzadowej”*.

Akty prawa miejscowego generalnie moga byé zaskarzone na podstawie
ustaw ustrojowych, ktére stanowia lex specialis w stosunku do regulacji zawar-
tej w art. 3 § 2 pkt 5 p.p.s.a. Oznacza to, ze zaskarzenie aktéw prawa miejsco-
wego przez uprawnione podmioty moze nastgpi¢ na podstawie art. 101 ust. 1

3 Wyrok WSA w Opolu z 22.9.2015 ., Il SA/Op 288/15, LEX nr 1932745.
*  Tekst jedn.: 2017 r.,, poz. 1767, z 2018 r,, poz. 5.
*  Aktualnie po nowelizacji: tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r,, poz. 1369 ze zm.
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u.s.g., art. 87 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. o samorzadzie powiatowym?3® oraz art.
90 ust. 1 ustawy z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa®. Natomiast akty
prawa miejscowego wydawane przez organy terenowe administracji rzadowej
moga by¢ zaskarzone na podstawie art. 63 ust. 1 ustawy z 23.1.2009 r. o woje-
wodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie3s.

.10, ze w art. 8 § 1 p.p.s.a. wspdlnie okreslono uprawnienia prokuratora
i rzecznika praw obywatelskich, nie oznacza, ze z pola widzenia nalezy stra-
ci¢ kompetencje tych organdéw wynikajace z przepiséw doprecyzowujacych ich
pozycje w systemie wtadz publicznych. Rzecznik praw obywatelskich aktyw-
nos¢ swa winien realizowa¢ w zakresie ochrony konstytucyjnie gwarantowa-
nych wolnosci oraz praw cztowieka i obywatela”?°.

W Swietle art. 8 § 1 p.p.s.a. prokurator oraz Rzecznik Praw Obywatelskich
moga wziag¢ udziat w kazdym toczacym sie postepowaniu, a takze wnies¢ skar-
ge, skarge kasacyjng, zazalenie oraz skarge o wznowienie postepowania, jezeli
wedtug ich oceny wymagaja tego ochrona praworzadnosci lub praw cztowieka
i obywatela. W takim przypadku przystuguja im prawa strony*. Ustawa — Pra-
wo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi ogblnie stanowi, ze legi-
tymowanymi do wniesienia skargi uprawnione sg podmioty, ktére majag w tym
interes prawny (art. 50 § 1 p.p.s.a.), nastepnie ,,podmioty powotane do ochrony
interesu publicznego w zakresie przestrzegania przez administracje publiczna
obowigzujacych przepiséw prawa”, tj. prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich
i Rzecznik Praw Dziecka oraz ci, ktérym ustawa szczegélna takie uprawnienia
przyznaje (art. 50 § 2 p.p.s.a.).

Orzecznictwo trafnie przyjmuje, ze ,Legitymacja procesowa podmiotéw,
o ktérych mowa w art.. 50 § 1 p.p.s.a., ma charakter materialny, za wyjat-
kiem prokuratora, Rzecznika Praw Obywatelskich i organizacji spotecznych,
ktorych legitymacja procesowa zostata oparta w tym przepisie na przestan-
kach formalnych. Legitymacja do ztozenia skargi wynikajaca z tego przepisu
dla strony skarzacej oparta jest na kryterium interesu prawnego, co ozna-
cza, ze ,ze skargg moze wystapi¢ podmiot, ktéry wykaze, ze istnieje zwiga-
zek miedzy chronionym przez przepisy materialne jego interesem prawnym
a aktem lub czynnoscia organu administracji publicznej. Istnienie tak rozu-
mianego interesu prawnego jest warunkiem nie tylko wszczecia postepowa-
nia lecz réwniez materialng przestanka uwzglednienia skargi, a zatem inte-
res prawny podmiotu, ktory wszczat postepowanie sagdowoadministacyjne,

% Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r,, poz. 1868 ze zm.

¥ Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r,, poz. 2096 ze zm.

*®  Tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r,, poz. 2234.

3 Wyrok WSA w Szczecinie z 1.12.2011 r,, Il SA/Sz 1134/11, LEX nr 1153298.
- Op.cit, s. 38.
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musi istnie¢ w dacie rozpoznania skargi”*!. Zaznaczy¢ nalezy, ze ,,udziat pro-
kuratora w postepowaniu sagdowoadministracyjnym jest jednym z aspek-
tow realizacji zasady panstwa prawnego. Podmiot ten, inicjujac postepowa-
nie przed sagdem administracyjnym, dziata w imieniu obiektywnie pojetego
porzadku prawnego i nie musi wykazywac swej legitymizacji do wniesienia
skargi. W Swietle art. 8 p.p.s.a. prokurator wedtug wtasnej oceny podejmuje
decyzje o udziale w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, a stusznos¢ tej
decyzji nie podlega ocenie ze strony sadu administracyjnego*. Z kolei ,,Pro-
kurator moze wzig¢ udziat w kazdym toczgcym sie postepowaniu sagdowoad-
ministracyjnym bez wzgledu na jego stadium. O tym, czy udziat prokuratora
w konkretnym postepowaniu jest potrzebny, decyduje sam prokurator. Pro-
kurator daje wyraz temu, ze przystepuje do postepowania, przez samo zto-
zenie oSwiadczenia w tym przedmiocie”*.

Stwierdzi¢ nalezy, ze w art. 53 § 3 p.p.s.a. ustawodawca stanowi, iz
prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw Dziecka moga
wnieS¢ skarge w terminie szeSciu miesiecy od dnia doreczenia stronie roz-
strzygniecia w sprawie indywidualnej, a w pozostatych przypadkach — w ter-
minie szeSciu miesiecy od dnia wejscia w zycie aktu lub podjecia innej czyn-
nosci uzasadniajacej wniesienie skargi. Termin ten nie ma zastosowania do
wnoszenia skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorza-
du terytorialnego i terenowych organdéw administracji rzagdowej*. ,Zardw-
no ustawa — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, jak
i orzecznictwo jednolicie przyjmuja, ze brak jest mozliwosci obcigzenia pro-
kuratora kosztami postepowania sadowoadministracyjnego w przypadku,
gdy zainicjowat postepowanie lub zgtosit udziat w interesie ogélnym w celu
ochrony praworzadnosci”#. Ustawodawca — z uwagi na konstytucyjny cha-
rakter aktow prawa miejscowego i w celu umozliwienia wyeliminowania
wadliwych aktéw prawnych z obrotu prawnego — przyznat prokuratorowi
dodatkowe mozliwosci prawne, polegajace na tym, aby mégt w ramach re-
alizacji zasady strzezenia praworzadnosci zaskarzaé je do sadu administra-
cyjnego w kazdym czasie, bez jego terminowego ograniczenia, tym samym
zatem istnieje mozliwos¢ zaskarzenia przez niego aktéw prawa wydanych
np. w latach poprzedzajgcych reformy lat 90. ubiegtego stulecia pod warun-
kiem, ze nadal one obowiazuja.

4 Wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2017 r., Il OSK 461/06, LEX nr 339469.

4 Wyrok WSA w Gdansku z 19.10.2017 ., Il SA/GD 1009/16, LEX nr 2204798.

# Wyrok WSA we Wroctawiu z 21.9.2016 r., IV SAB/Wr 268/14, LEX nr 2145900.

4 Por art. 53 wskazanej ustawy w brzmieniu aktualnie znowelizowanej ustawy — Prawo o postepowaniu przed s3-
dami administracyjnymi (Dz. U. z 2017 ., poz. 1369, 1370).

4 Uchwata NSA (7) w Warszawie z 3.7.2017 r., | OPS1/17, LEX nr 2311983.
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Pawet Dunikowski, Rola prokuratora w stosowaniu i kontroli aktéw prawa miejscowego

Prokuratora nie dotyczy konieczno$¢ wyczerpania srodkéw odwotawczych,
czyli wezwania do usuniecia naruszenia prawa, oraz, co juz wspomniano, nie
jest ograniczony zadnym terminem do ztozenia skargi (art. 53 § 2a p.p.s.a., art.
53§ 3 p.p.s.a.). Skarge w zakresie uchwaty lub innego aktu prawa miejscowe-
go prokurator wnosi za poSrednictwem organu, ktérego dziatanie lub bezczyn-
nosé sa jej przedmiotem, w przypadku zatem skarg na akty prawa miejsco-
wego — za posrednictwem organdéw jednostek samorzadu terytorialnego lub
terenowych organéw administracji rzadowej*. W ciggu 30 dni od dnia otrzy-
mania skargi organy te maja obowigzek doreczy¢ skarge sgdowi wraz z aktami
i odpowiedzig na skarge. Poréwnujgc powyzsze przepisy z trescig art. 70 usta-
wy — Prawo o prokuraturze, nasuwa sie stwierdzenie, iz w Swietle tego przepisu
prokurator moze zaskarzy¢ do sadu administracyjnego jedynie uchwaty prawa
miejscowego wydane przez samorzad terytorialny. Natomiast ustawa — Prawo
o postepowaniu przed sadami administracyjnymi okresla, ,,ze poprzez pojecie
aktéw prawa miejscowego nalezy rozumiec akty normatywne zawierajace prze-
pisy powszechnie obowigzujace na okreslonej czesci terytorium panstwa (art.
87 ust. 2 Konstytucji RP), wydawane przez organy samorzadu terytorialnego,
a wiec zakres jego legitymacji jest szerszy anizeli cytowany powyzej przepis
ustawy o prokuraturze”?’.

Prokurator odnosSnie do sposobu badania aktéw prawa miejscowego dys-
ponuje praktycznie dwiema metodami analizowania ich w toku postepowa-
nia przed sadem administracyjnym. W pierwszym przypadku bezposrednio
zaskarza dany akt prawa miejscowego kwestionujac jego ,legalnos¢”, czyli
z jego inicjatywy sad bada dany akt prawa miejscowego. Drugi przypadek do-
tyczy sytuacji, gdy przy badaniu aktu w sprawie indywidualnej dochodzi do
badania uchwaty, np. na kanwie analizy decyzji wydanej na podstawie aktu
prawa miejscowego, ktéry zawiera wade istotna. Sagd administracyjny bowiem
nie jest ograniczony w swej kognicji do zakresu przedmiotowego skargi i bada
réwniez z urzedu inne okolicznosci, majace w tym przypadku wptyw na wy-
dang decyzje.

Poza tymi dwiema metodami mozliwe jest rowniez zaskarzenie przez pro-
kuratora tzw. ,bezczynnosci prawotworczej”, a wiec sytuacji, gdy organ sa-
morzagdu pomimo wystapienia obligatoryjnych przestanek do podjecia okre-
Slonego aktu prawnego, do ktérego jest umocowany, nie ,,proceduje” go lub
nie podejmuje czynnosci w kierunku jego podjecia. W rozporzadzeniu Mini-
stra Sprawiedliwosci z 7.4.2016 r. — Regulamin wewnetrznego urzedowania

“  Por. art. 54 § Tustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

47 W. Chroscielewski, Akt administracyjny generalny, tddz 1994, s. 144; Z. Duniewska i in., Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 157-158; D. Dabek, Prawo miejscowe samo-
rzqdu terytorialnego, Bydgoszcz — Krakéw 2003, s. 48 i n.; P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miej-
scowego na tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, ZNSA 2007, Nr 5-6, s. 47 i n.
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powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury, w dziale XII*® okre-
Slono zasady udziatu prokuratora m.in. w postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnym, ktére Scisle reguluja omawiang tematyke oraz kierowanie
skarg w sprawach indywidualnych niezwigzanych z prawem miejscowym.
Z zawartych w tym dziale przepisow wynika m.in., Zze: ,Prokurator inicju-
je postepowanie przed sgdem administracyjnym i bierze w nim udziat, je-
zeli wymaga tego ochrona praworzadnoSsci, a w szczegblnosci, gdy narusze-
nie prawa lub bezczynnos¢ organu narusza interes Rzeczypospolitej Polskiej
lub interes spoteczny. Jezeli niezgodna z prawem uchwata organu samorza-
du terytorialnego wywotata lub moze wywotaé niekorzystne skutki prawne,
ktére mozna odwréci¢ z zastosowaniem art. 147 § 2 ustawy z 30.8.2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, prokurator wno-
si skarge na te uchwate do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z zada-
niem stwierdzenia jej niewaznosci lub stwierdzenia, ze zostata ona wydana
z naruszeniem prawa”*.
Sprawy prowadzone w postepowaniu przed sadem administracyjnym nale-
23 do zakresu dziatania prokuratury rejonowej lub prokuratury okregowej, na
ktérych obszarze wtasciwosci wszczeto albo powinno by¢ wszczete postepowa-
nie administracyjne, z wyjatkami SciSle i enumeratywnie wymienionymi. Skarge
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego oraz skarge kasacyjna do Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w sprawach, w ktérych decyzje ostateczng wydat
minister, wnosi odpowiednio prokurator okregowy oraz prokurator regional-
ny*°. W razie wystapienia sporu sprawa zajmuje sie ta jednostka organizacyjna,
w ktorej wczesniej zarejestrowano sprawe. Jezeli sprawa jest szczegblnie zawi-
ta, prokurator rejonowy albo prokurator okregowy moze przedstawic akta spra-
wy lub inne materiaty z wnioskiem o jej przejecie odpowiednio prokuratorowi
okregowemu albo prokuratorowi regionalnemu®'. Akta sprawy lub inne mate-
riaty przedstawia sie Prokuratorowi Generalnemu z odpowiednim wnioskiem,
gdy zachodzi potrzeba:
1) wniesienia przez Prokuratora Generalnego sprzeciwu od decyzji admini-
stracyjnej, do ktérego rozpatrzenia wtasciwy jest minister,
2) wystapienia Prokuratora Generalnego do Prezesa Rady Ministréow o uchy-
lenie rozporzadzenia wojewody,
3) wystgpienia Prokuratora Generalnego do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego z wnioskiem o podjecie uchwaty majacej na celu wyjasnie-

#%  Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 7.4.2016 r. — Regulamin wewnetrznego urzedowania powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. U. 2017 r., poz. 1206).

4 |bidem, § 367 ust. 1, 5.

0 Ibidem, § 368 ust. 1.

st Ibidem, § 369 ust. 1.
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Pawet Dunikowski, Rola prokuratora w stosowaniu i kontroli aktéw prawa miejscowego

nie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

4) zwrdcenia sie Prokuratora Generalnego do Prezesa Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego o wystapienie do Naczelnego Sadu Administracyjnego
z wnioskiem o uniewaznienie prawomocnego orzeczenia sadu admini-
stracyjnego na podstawie art. 172 p.p.s.a.>%

Prokurator regionalny lub prokurator okregowy w miescie stanowigcym
siedzibe wojewddzkiego sadu administracyjnego zapewnia udziat prokura-
tora w posiedzeniach tego sadu w sprawach, w ktérych prokurator zainicjo-
wat postepowanie administracyjne lub brat w nim udziat, albo wniést skarge
do wojewo6dzkiego sadu administracyjnego lub zgtosit udziat w postepowa-
niu przed tym sagdem. Po wniesieniu skargi do wojewd6dzkiego sagdu admini-
stracyjnego lub zgtoszeniu udziatu w postepowaniu przed tym sgdem akta
podreczne sprawy lub inne materiaty niezwtocznie przekazuje sie prokurato-
rowi regionalnemu lub prokuratorowi okregowemu wtasciwemu do zapew-
nienia udziatu prokuratora w posiedzeniu sadu, chyba ze prokurator, ktory
wniodst skarge, zamierza sam wzigé udziat w tym posiedzeniu. Z przebiegu
i wynikéw rozprawy lub posiedzenia prokurator sktada niezwtocznie spra-
wozdanie wraz oceng orzeczenia lub zarzadzenia przetozonemu, ktory swo-
im podpisem pod adnotacja w aktach podrecznych stwierdza przyjecie spra-
wozdania®s.

W sprawach, w ktérych prokurator brat udziat w postepowaniu przed wo-
jewoddzkim sadem administracyjnym lub wniost skarge kasacyjna, albo uznat
za potrzebny swdj udziat w posiedzeniu Naczelnego Sadu Administracyjne-
go, udziat prokuratora w posiedzeniu tego sadu zapewnia prokurator regio-
nalny bedacy przetozonym prokuratora, ktéry brat udziat w postepowaniu
przed wojewddzkim sagdem administracyjnym lub wni6st skarge kasacyjna,
albo uznat za potrzebny swoéj udziat w posiedzeniu Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego.

Prokuratura Krajowa zapewnia udziat prokuratora w posiedzeniu Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w sktadzie siedmiu sedziéw, a takze w sprawie,
w ktorej skarge kasacyjng wniost lub brat udziat w postepowaniu przed woje-
wodzkim sagdem administracyjnym prokurator wykonujacy czynnosci stuzbo-
we w tej jednostce>*. Po wptynieciu skargi do organu, ktéry jg uchwalit, prze-
kazuje skarge sagdowi wraz z kompletnymi i uporzgdkowanymi aktami sprawy
i odpowiedzig na skarge w terminie 30 dni od dnia jej otrzymania. Wojewodz-
ki Sad Administracyjny po otrzymaniu skargi oraz powyzszych dokumentéw

2 |bidem.
3 |bidem, § 371.
**  |bidem, § 372.
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dokonuje sprawdzenia wymogéw formalnych. Nastepnie sad przesyta kopie
odpowiedzi na skarge prokuratorowi oraz wyznacza rozprawe*. Nasuwa sie
pytanie, czy organ samorzadu terytorialnego moze w zakresie swoich kom-
petencji przychyli¢ sie do skargi i ja uchyli¢. Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi tej kwestii nie normuje, ale z orzecznictwa wyni-
ka, ze ,,zmiana lub uchylenie zaskarzonego do sadu aktu prawa miejscowego
nie czyni zbednym wydania przez sad wyroku, jezeli objety skarga akt prawa
miejscowego byt i moze byé zastosowany do sytuacji z okresu poprzedzaja-
cego jego stwierdzenie niewaznosci, a w konsekwencji stanowi¢ podstawe do
ksztattowania praw i obowigzkéw podmiotéw prawa*¢. Nadto orzecznictwo
stoi na stanowisku, ze ,Uchylenie uchwaty nie czyni bezprzedmiotowym po-
stepowania sagdowego, w ktérym sad administracyjny wtadny jest wobec aktu
prawa miejscowego stwierdzi¢ niewaznos¢ aktu lub jego czeSci, co powoduje,
ze od samego poczatku uchwalenia nie byt on w catosci badZz w czesci zdol-
ny do wywotania skutku prawnego, a zatem do ksztattowania uprawnien czy
obowigzkoéw. Uchylenie uchwaty przerywa skutek prawny z dniem jej uchyle-
nia, pozostawiajagc w mocy skutki powstate na podstawie uchylonej uchwaty
od wejscia jej w zycie do obrotu prawnego do dnia jej uchylenia”*. Réwniez
»znaczny uptyw czasu od podjecia uchwaty czy brak stosowania danej uchwa-
ty, a nawet jej uchylenie przez organ stanowiacy gminy nie czyni bezprzed-
miotowym rozpoznania skargi na te uchwate”*®.

W tej sytuacji za wiodacg nalezy przyjac linie orzecznictwa zaprezento-
wang powyzej, ktéra wskazuje na koniecznoS¢ rozpoznania przez sad kazdej
skargi na akt prawa miejscowego, a jej uprzednie uchylenie zgodnie wnio-
skiem zawartym w skardze nie moze stanowi podstawy do jej nieprzekazania
do rozpoznania wtasciwemu sgdowi administracyjnemu. Po przeprowadzeniu
postepowania przed sagdem administracyjnym zgodnie z ustawa — Prawo o po-
stepowaniu przed sadami administracyjnymi*® stosownie do tresci art. 147 §
1 p.p.s.a., Wojewddzki Sad Administracyjny dziatajacy jako pierwsza instan-
cja, uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt
516 p.p.s.a., stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w cze-
Sci, wzglednie stwierdza, Zze zostata wydana z naruszeniem prawa, jezeli prze-
pis szczegblny wytgcza stwierdzenie ich niewaznosci®. Natomiast w § 2 po-
wyzszego przepisu ustawodawca stwierdza ze: rozstrzygniecia w sprawach

> Op. cit. 48.

¢ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23.3.2017 r,, Il SA/Go 41/17, LEX nr 2256549.

7 Por. wyrok WSA w Biatymstoku z 22.5.2013 r,, | SA/Br 147/13, LEX nr 1326932.

% Wyrok WSA w todzi z 30.11.2012 r,, Il SA/td 722/12, LEX nr 1241656.

*  Blizej: dziat Il Postepowanie przed wojewédzkim sqdem administracyjnym ustawy z 30.8.2002 r. — Prawo o po-
stepowaniu przed sagdami administracyjnymi, w brzmieniu aktualnie znowelizowanej ustawy — Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 ., poz. 1369 ze zm.).

% Ibidem.
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indywidualnych, wydane na podstawie uchwaty lub aktu, o ktérych mowa
w § 1, podlegaja wzruszeniu w trybie okreslonym w postepowaniu admini-
stracyjnym albo w postepowaniu szczegdlnymé!. W orzecznictwie przyjmuje
sie, ze ,stwierdzenie niewaznoSci uchwaty na podstawie wyroku sagdu admi-
nistracyjnego eliminuje ja z obrotu prawnego ze skutkiem ex tunc, co oznacza,
ze w rezultacie takiego orzeczenia, uznane za niewazne zapisy uchwaty nale-
zy traktowac jako przepisy, ktére nigdy nie weszty do obrotu prawnego. W ta-
kim przypadku rozstrzygniecia wydane na podstawie niewaznej uchwaty pod-
legaja ocenie z punktu widzenia ich legalnosci, zgodnie z brzmieniem art. 147
§ 2 p.p.s.a. oraz mozna sie domagaé przed sgdem powszechnym odszkodo-
wania z tytutu szkody wyrzadzonej przez wydanie niezgodnych z prawem roz-
strzygniec. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty moze nastagpic¢ wiec tylko wte-
dy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem
prawnym. Nie jest jednak konieczne, aby byto to razace naruszenie, czyli prze-
stanka stwierdzenia niewaznosci decyzji badZz postanowienia, o jakim mowa
w przepisie art. 156 § 1 KPA. Natomiast w przypadku nieistotnego narusze-
nia stwierdza sie niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac sie do
wskazania, iz uchwate lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa”®. Pod-
kresli¢ nalezy, ze sad nie jest zwigzany granicami skargi i ,w przypadku wnie-
sienia przez wojewode skargi na uchwate w przedmiocie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego sad nie jest zwigzany jej granicami. Sad
powinien dokona¢ kontroli zaskarzonej uchwaty w catosci, nie tylko w grani-
cach skargi organu nadzoru”®. Rowniez zakres uchwaty powinien by¢ scisle
okreslony i to nie tylko w uchwale, ale réwniez w innych dokumentach, kté-
re stanowig integralny jej sktadnik. ,,Sad, uznajac, ze uchwata w przedmio-
cie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w czesSci narusza
prawo, powinien jasno i precyzyjnie okresli¢, w jakiej czeSci stwierdza nie-
waznos¢ tej uchwaty, przede wszystkim eliminujac zapisy czesci tekstowej,
a jezeli istnieje taka potrzeba, rowniez eliminujac w czesci graficznej uchwa-
ty te oznaczenia, ktére odpowiadajg tym zapisom”®*. Orzecznictwo okreslito,
ze ,podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty stanowia takie narusze-
nia prawa, ktére mieszcza sie w kategorii razacych naruszen, np. w razie pod-
jecia uchwaty przez organ niewtasciwy, braku podstawy prawnej do podjecia
uchwaty okreslonej tresci, niewtasciwego zastosowania przepisu prawnego
bedacego podstawa podjecia uchwaty, badz naruszenia procedury jej uchwa-
lania. CzeSciowa realizacja kompetencji prawotwdrczej nie stoi na przeszko-

o Op. cit. 48.

©2  Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 24.5.2017 r., ISA/Go158/17, LEX nr 2302007.

% Wyrok WSA w Warszawie z 15.3.2017 r., Il OSK 1806/15, LEX nr 2286186.

% Powyzsza tematyke szczegétowo oméwiono w uzasadnieniu wyroku WSA w Warszawie z 15.3.2017 r., Il OSK
1857/15, LEX nr 2286187.
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dzie uzupetnieniu brakujgcej czesci regulacji prawnej w pézniejszym terminie,
a tego rodzaju ,niezupetnos¢” aktu prawa miejscowego, jakkolwiek stano-
wi naruszenie prawa, to jest to jedynie naruszenie ,nieistotne” i nieprowa-
dzace do pozbawienia tego aktu mocy obowigzujacej. Wyjatkiem jest przypa-
dek, gdy skutkiem niekompletnego unormowania bytaby , niewykonalnosé”
aktu prawa miejscowego (rozumiana jako ,nienadawanie sie” przez ten akt
do samodzielnego obowigzywania, wykonania i stosowania), wzglednie gdy-
by takie niepetne unormowanie wywierato skutek dyskryminacyjny (tj. nieza-
sadnie r6znicowato sytuacje prawng podmiotéw aktem objetych oraz nim nie-
objetych na skutek wadliwego pominiecia)”¢. Odnosdnie charakteru naruszen,
orzecznictwo sadowoadministracyjne przyjmuje, ze ,stwierdzenie niewaz-
nosci uchwaty jednostki samorzadu terytorialnego moze nastapic tylko wte-
dy, gdy uchwata pozostaje w wyraznej sprzecznosci z okreslonym przepisem
prawnym, co jest oczywiste i bezposrednie oraz wynika wprost z tredci tego
przepisu. Nie jest za$ konieczne razace naruszenie, o jakim mowa w przepi-
sie art. 156 § 1 KPA”. Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja wptyw na
uchylenie aktu prawa miejscowego, jezeli ,norma prawna uznana za niekon-
stytucyjng stanowi wadliwg podstawe prawng. Wydana na takiej podstawie
prawnej uchwata organu gminy — cho¢by wydana przed wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego — musi by¢ takze uznana za wadliwg. Wadliwos¢ ta odpowia-
da przestance niewaznoSsci, o jakiej stanowi 147 § 1 p.p.s.a.”%. Stwierdzenie
niewaznosci aktu powinno nastgpic¢ przy istotnych uchybieniach przepisom
prawa, a stwierdzenie naruszenia prawa — w przypadku uchybiefA nieistot-
nych. Do naruszen istotnych zalicza sie m.in. naruszenie procedury podejmo-
wania aktu®.

Barbara Adamiak®, interpretujac powyzszy przepis, uwaza, ze ,przy sto-
sowaniu sankcji stwierdzenia niewaznosci, art. 147 p.p.s.a. nie okresla ro-
dzaju i stopnia naruszenia przepiséw prawa. Przy wyprowadzeniu podstaw
do stwierdzenia niewaznosci przyjmuje sie konstrukcje sankcji niewaznosci
przyjeta w zakresie rozstrzygniecia nadzorczego. Jest to podstawa do przyje-
cia podziatu rodzajow naruszen prawa na istotne naruszenie prawa i na nie-
istotne naruszenie prawa. Nieistotne naruszenia prawa to takie, ktére nie
maja wptywu na tres¢ aktu (np. niepowotanie prawidtowo podstawy prawnej,
o ile w systemie prawa obowigzuje akt prawny dajacy podstawe do podjecia
uchwaty)®. Ustalajac naruszenia prawa, dajace podstawe do zastosowania
Srodka niewaznosci i niezgodnosci z prawem, nalezy podkresli¢, ze w dok-

% Por. wyrok WSA w todzi z 2.2.2017 r., Ill SA/Ld 956/16, LEX nr 2201680.

% Wyrok NSA Warszawie z 17.10.2007 r., Il OSK 1322/07, LEX nr 526676.

67 Kwestie te opisano szczegbtowo w uzasadnieniu wyroku WSA z 20.12.2007 r,, [l SA/Bk 433/07, LEX nr 480115.
% B. Adamiak, op. cit., s. 529-531.

% Ibidem.
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trynie i orzecznictwie sgdowym odrzucono zastosowanie wprost art. 156 § 1
KPA, regulujgcego podstawy niewaznosci decyzji. Nie oznacza to, ze wypra-
cowana w doktrynie koncepcja wadliwosci decyzji nie jest przydatna do okre-
Slenia podstaw stosowania tych srodkéw””°. Konstrukcja wadliwosci decyzji
wyprowadzona z zasady praworzadnosci bedzie miata odpowiednie zastoso-
wanie, bowiem nie mozna nie uwzgledni¢ szczegblnej regulacji przy wydawa-
niu aktow prawa miejscowego czy tez innych uchwat i zarzadzen. ,Podstawa
stosowania srodka sankcji niewaznosci i orzekania o niezgodnosci z prawem
nie jest ograniczona do ciezkich kwalifikowanych naruszen przepiséw pra-
wa, lecz obejmuje tez niekwalifikowane naruszenia przepiséw prawa przez
ich btedna wyktadnie, z wyjatkiem nieistotnego naruszenia przepiséw pra-
wa”’!. Przy przygotowaniu skargi na uchwaty (zarzadzenia) niebedace akta-
mi prawa miejscowego nalezy uwzgledni¢ obowigzujacg w tym zakresie prze-
stanke przedawnienia. Wedtug art. 94 u.s.g. ,Nie stwierdza sie niewaznosci
uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po uptywie jednego roku od dnia ich
podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub zarza-
dzenia w terminie okreslonym w art. 90 ust. 1, albo jeZeli s3 one aktem pra-
wa miejscowego (ust. 1)”. ,Jezeli nie stwierdzono niewaznosci uchwaty lub
zarzadzenia z powodu uptywu terminu okresSlonego w ust. 1, a istniejg prze-
stanki niewaznosci, sad administracyjny orzeka o ich niezgodnosci z prawem.
Uchwata lub zarzadzenie tracg moc prawng z dniem orzeczenia o ich niezgod-
nosci z prawem. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego co do
skutkéw takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio (ust. 2)2. Zgodnie z art.
82 u.s.p.: ,Nie stwierdza sie niewaznoSci uchwaty organu powiatu po upty-
wie 1 roku od dnia jej podjecia, chyba Zze uchybiono obowigzkowi przedtoze-
nia uchwaty w terminie, o ktérym mowa w art. 78 ust. 1, albo jezeli uchwata
jest aktem prawa miejscowego” (ust. 1). ,Jezeli nie stwierdzono niewazno-
Sci uchwaty z powodu uptywu terminu okreslonego w ust. 1, a istnieja prze-
stanki stwierdzenia niewaznosci, sgd administracyjny orzeka o niezgodnosci
uchwaty z prawem. Uchwata taka traci moc prawng z dniem orzeczenia o jej
niezgodnosci z prawem. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
co do skutkéw takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio” (ust. 2)73. Zgod-
nie z art. 83 u.s.w.: ,Nie stwierdza sie niewaznosci uchwaty organu samorzadu
wojewddztwa po uptywie jednego roku od dnia jej podjecia, chyba ze uchy-
biono obowigzkowi przedtozenia uchwaty w terminie okresSlonym w art. 81,
albo jezeli uchwata jest aktem prawa miejscowego” (ust. 1). ,Jezeli nie stwier-

0 Ibidem.
"t Ibidem.
2 Op. cit. 11.
7 Op.cit.12
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dzono niewaznosci uchwaty z powodu uptywu terminu okreSlonego w ust. 1,
a istniejg przestanki stwierdzenia niewaznosci, sad administracyjny orzeka
o niezgodnosci uchwaty z prawem. Uchwata taka traci moc prawng z dniem
orzeczenia o jej niezgodnosci z prawem. Przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego co do skutkéw takiego orzeczenia stosuje sie odpowiednio”
(ust. 2). Nastepstwa prawne stwierdzenia niezgodnosci z prawem maja zna-
czenie dla podjecia ochrony na drodze postepowania sagdowoadministracyj-
nego”’.

Wspomniec nalezy, ze kierowanie srodkéw odwotawczych od wyrokéw Wo-
jewoédzkiego Sadu Administracyjnego wydanych po rozpoznaniu skargi proku-
ratora do Naczelnego Sagdu Administracyjnego czy tez innego podmiotu upraw-
nionego do ich wnoszenia odbywa sie na zasadach okreslonych w dziale IV
ustawy — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi i w tym za-
kresie nie ma odmiennych regulacji, ktére wynikatyby z faktu zaskarzenia ak-
tow prawa miejscowego.

VII. Podsumowanie

Przedstawione powyzej zagadnienia zwigzane s z rolg prokuratora w funk-
cjonowaniu prawa miejscowego — tematyke ograniczono do problematyki za-
skarzania aktéw prawa miejscowego w sytuacji ujawnienia ich wad i istniejg-
cych mozliwosci reagowania przez prokuratora, a takze mato znanej ,swoistej
procedury” umozliwiajacej mu realizacje jego ustawowych zadan. Procedura
ta zostata przez ustawodawce ograniczona jedynie do mozliwosci zaskarzania
aktéw, ktére sg niezgodne z prawem, do sadu administracyjnego lub kiero-
wania wnioskéw do organu stanowigcego prawo miejscowe o jego uchylenie.
W Swiadomosci prawnej spoteczefistwa tego rodzaju dziatalnos¢ prokura-
tora jest mato znana i niewykorzystywana w petni w zakresie istniejacych
mozliwosSci prawnych, odnoénie ingerencji w stosowanie prawa miejscowego
w spos6b zgodny z obowigzujagcym porzadkiem prawnym okre$lonym w Kon-
stytucji RP.

Jakos¢ stanowienia prawa miejscowego i jego stosowania jest wyznacz-
nikiem poziomu stopnia pafAstwa samorzadowego i demokratycznego, ktére
w petni zapewnia ochrone zaréwno praw, jak i obowigzkéw swych obywateli.
Na tle praktycznego stosowania wskazanych w tym artykule regulacji prawnych
rodza sie pytania, czy uprawnienia, jakie w tym zakresie posiada prokurator, sa
wystarczajace, a takze czy zachodzi koniecznos¢ ich modyfikacji poprzez zmia-
ne przyjetego modelu przystugujacych mu Srodkéw prawnych, np. w kierunku

*  Op.cit. 13.
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zwiekszenia mozliwosci zaskarzania do sadu administracyjnego wadliwych ak-
téw prawa miejscowego.

Mozna bytoby rozszerzyt zakres zaskarzania aktéw prawa miejscowego
zwtaszcza w sytuacji, gdyby ustawodawca dopuscit mozliwos¢ obligatoryjne-
go przekazania i do rozpoznania przez sagd administracyjny nieuwzglednione-
go przez organ samorzadu terytorialnego wniosku prokuratora o uchylenie lub
zmiane kwestionowanego przez niego aktu prawa miejscowego. Tego rodzaju
regulacja rozwigzataby powstajace rozbieznosci w interpretacji powyzszej sy-
tuacji, ktéra w praktyce stosowania art. 70 ustawy — Prawo o prokuraturze ma
miejsce.

Uregulowania wymaga kwestia ustawowego dopuszczenia mozliwosci za-
skarzania tzw. ,bezczynnosci uchwatodawczej”, a wiec sytuacji, gdy organ sa-
morzadu terytorialnego, bedac zobowigzany do podjecia uchwaty z mocy prze-
pisu prawa materialnego, czy tez sytuacji faktycznej, np. sytuacja nadzwyczajna
wymagajaca podjecia tego rodzaju akt nie podejmuje inicjatywy w tym zakre-
sie (z réznych powoddw, np. koniecznosci przeznaczenia na jej realizacje wiek-
szych Srodkéw finansowych).

Rozwazenia wymaga réwniez kwestia wprowadzenia nowych form wspét-
dziatania prokuratora z organami samorzadu w oparciu o inne zasady niz
dotychczasowe i wypracowania nowego modelu opartego nie tylko na moz-
liwosci zaskarzania aktow, ale i wspétdziatania w okreSlonym zakresie w two-
rzeniu prawa miejscowego poprzez powiadamiania go o podjetych uchwatach,
w momencie przestania jej do organu nadzoru w danym urzedzie wojewd6dz-
kim, aby tym rozwigzaniem zwiekszy¢ mozliwosé szybszej interwencji w sytu-
acji podjecia aktu budzacego kontrowersje w zakresie jego zgodnosci z pra-
wem i na tym wczesnym etapie rozwazac jego uchylenie lub zmiane, a nie
dopiero po uptywie dtuzszego okresu zaskarzac jg i to bardzo czesto w sytu-
acji, gdy dany wadliwy akt spowodowat negatywne konsekwencje w tym za-
kresie. Tego rodzaju rozwigzanie miatoby pozadany wptyw na tworzenie pra-
wa miejscowego.

Pogtebionej analizy wymaga takze podjecie proby zastosowania do tego
modelu np. elementéw zaczerpnietych z mediacji, ktéra z powodzeniem rozwija
sie i spetnia swoja funkcje w innych dziedzinach prawa, czy tez w rozwigzaniu
praktycznych probleméw wystepujacych w biezgcej praktyce zwigzanej z two-
rzeniem i stosowaniem prawa miejscowego regulacji prawnych w tej materii
wymaga szerszej dyskusji i podjecia dalszych badan.
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The prosecutor’s role in applying and reviewing the instruments of
local law

Summary

The article provides a brief historical outline, describes the essence of local law,
characterises the types of acts of local law and their disadvantages as well as
presents the remedies available to a prosecutor to challenge those acts. The
issue of questioning the measures in acts of law in the light of disclosure of the-
ir disadvantages and response capacity of the prosecutor was limited by the le-
gislator to unlawfulness of those acts that can be challenged before the admi-
nistrative court or decision-making authorities in order to repeal the act. Within
the field of public legal awareness those particular powers which a prosecu-
tor possesses are little known and are not really used in full capacity to ensure
compliance with the constitutional law order in the Republic of Poland.

Keywords: law, prosecutor, local law, legal remedies
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