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W oparciu o kierowane do mnie skargi obywateli, pragn¢ zasygnalizowa¢ Panu
Przewodniczagcemu, a za Pana po$rednictwem — czlonkom Komisji Praw Czlowieka,
Praworzadnosci i Petycji Senatu RP, problem braku mozliwosci skutecznego zaskarzenia do
sadu administracyjnego bezczynnosci legislacyjnej organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

1. Kazda z trzech ustaw samorzadowych zawiera regulacje! dopuszczajagce mozliwosé
whniesienia skargi do sadu administracyjnego w przypadku, gdy organ (gminy, powiatu,
wojewoOdztwa) ,,nie wykonuje czynno$ci nakazanej prawem” przez osobe, ktorej interes
prawny narusza tak rozumiany stan bezczynno$ci organu jednostki samorzadu
terytorialnego. W  doktrynie prawa administracyjnego 1 orzecznictwie s3dow
administracyjnych budzilo watpliwosci, czy omawiane regulacje moga postuzy¢ jako
narzedzie do zaskarzenia bezczynno$ci organu gminy w stanowieniu prawa. Przewage
uzyskaly jednak poglady opowiadajace si¢ za dopuszczalno$cig skargi takze w tym
przedmiocie, z tym jednak zastrzezeniem, ze skarga moze dotyczy¢ dziatalno$ci
prawodawczej w takim zakresie, w jakim przepisy rangi ustawowej nakltadaja na organ
jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek podjecia uchwaty (wydania zarzadzenia)
w danej materii®.

U'Art. 101a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994, z p6zn. zm.) — dalej
jako ,u.s.g.”, art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r. poz. 995, z
pozn. zm.) — dalej jako ,,u.s.p.”, art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z
2018 r. poz. 913, z pdzn. zm.) — dalej jako ,,u.s.w.”.

2 Por. P. Chmielnicki w: Komentarz do ustawy o samorzadzie gminnym, Warszawa 2004, s. 588-589, a takze
przywotane tam poglady innych autorow.
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2. Przepisy ustaw materialnych relatywnie czesto naktadaja na organy jednostek
samorzadu terytorialnego obowiazek legislacyjny (np. sporzadzenia planu miejscowego dla
okreslonych terenow). Obowigzek ten dotyczy w szczegodlnosci obszaréw strefy ochrony
uzdrowiskowej’, obszarow zajetych pod byte lotniska wojskowe*, obszaréw lotnisk
objetych zatwierdzonymi planami generalnymi’, obszar6w Pomnika Zagtady i jego strefy
ochronnej’, obszarow parkéw kulturowych’. Na gruncie przepisow planistycznych
realizacja tych obowigzkow ma o tyle duze znaczenie, ze zgodnie z art. 62 ust. 2 ustawy
zdnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2018 r. poz. 1945, z p6zn. zm.), do czasu przyjecia obowigzkowego planu miejscowego,
zawieszeniu ulegaja postepowania o wydanie decyzji o warunkach zabudowy, co stanowi
istotne ograniczenie prawa wlasno$ci nieruchomosci®.

Wsrdd trafiajagcych do mnie spraw zwigzanych z bezczynnoscig legislacyjng organow
jednostek samorzadu terytorialnego znajduja si¢ takze problemy zwigzane z brakiem
realizacji przez sejmik wojewddztwa, wynikajacego z art. 38 ust. 3 ustawy z dnia 14
grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2018 r. poz. 992, z p6zn. zm.), obowigzku zmiany
uchwaty w sprawie wykonania wojewddzkiego planu gospodarki odpadami. Podmiotami
zwracajacymi si¢ do mnie sg w tym przypadku przedsigbiorcy, ktorych zaktady nie moga
uzyskac statusu regionalnej instalacji przetwarzania odpadow komunalnych.

W ramach odbytych przeze mnie konsultacji z przedstawicielami organizacji
pozarzagdowych dostrzeglem takze trudno$ci obywateli w skutecznym domaganiu si¢ od
sejmikow wojewodzkich uchwalania — spetniajacych ustawowe wymogi — plandw ochrony
powietrza. Artykut 91 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony §rodowiska (Dz. U.
z 2018 r. poz. 799, z pdzn. zm.) zaktada, ze plany, o ktérych w nim mowa, ,,majg na celu
osiggnigcie poziomoOw dopuszczalnych substancji w powietrzu oraz pulapu stezenia
ekspozycji”. Tymczasem — jak pokazuje praktyka — istniejace plany do takich pozytywnych
zmian czg¢sto nie doprowadzaja. Obywatele nie maja jednak mozliwosci skutecznego
domagania si¢ dostosowania istniejgcych planow ochrony powietrza do ich ustawowego
celv’.

3 Art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony
uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1056, z p6zn. zm.).

4 Art. 98 ust. 2 ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. 0 Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2018 r. poz. 2308).

> Art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze (Dz.U. z 2018 r. poz. 1183, z pdzn. zm.).

6 Art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terendéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz.U. z 2015 .
poz. 2120).

7 Art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2018 r. poz. 2067).
8 Ten problem Rzecznik Praw Obywatelskich podejmowat juz odrebnie, m.in. w wystapieniu z 20 lipca 2015 r., nr
1V.7006.76.2015 do éwczesnej Minister Infrastruktury i Rozwoju.

° Proby kwestionowania istniejacych planéw ochrony powietrza byly juz podejmowane. Sady administracyjne nie
stwierdzaly jednak, by plany te naruszaty interes prawny skarzacych obywateli (w szczegdlnosci wywodzony z prawa
do ochrony zdrowia czy prawa do zycia w czystym Srodowisku) i odmawiaty dokonania ich kontroli. Rozstrzygniecia
takie wynikaly m.in. z tego, ze — jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 29 listopada 2016 r., sygn. akt
IT OSK 2671/16 — ,,nawet gdyby przyjacé stanowisko, dopuszczajgce wywiedzenie interesu [...] w oparciu o prawo do



3. Przechodzac do sedna problemu pragne wskazaé, ze cho¢ — jak zaznaczylem na
wstepie — odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych formalnie dopuszczajg mozliwos¢
zaskarzenia bezczynnosci legislacyjnej organow jednostek samorzadu terytorialnego, skarga
taka nie moze odnie$¢ oczekiwanego przez skarzacych skutku. Nie doprowadzi bowiem do
wydania stosownego aktu, co wynika z braku przepisoOw okreslajacych sposodb rozpoznania
takiej skargi przez sad administracyjny.

W szczegolnosci, do skargi na bezczynnos$¢ legislacyjng nie moze mie¢ zastosowania
art. 149 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, z p6zn. zm. — dalej jako ,,p.p.s.a.”). Stanowi
on wprawdzie, ze uwzgledniajac skarge na bezczynnos$¢ sad administracyjny moze m.in.
zobowigza¢ organ pozostajacy w bezczynno$ci do wydania aktu, jednak zgodnie z jego
literalnym brzmieniem, stosuje si¢ go wytacznie do skarg na bezczynnos¢ ,,w sprawach
okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4”, a zatem na bezczynno$¢ w wydaniu decyzji
administracyjnej, postanowienia (w tym postanowienia w postepowaniu egzekucyjnym)
oraz na bezczynno$¢ w dokonaniu innego aktu lub czynnosci dotyczacych wynikajacych
z prawa uprawnien lub obowigzkéw. Artykul 149 p.p.s.a. nie odsyla natomiast do
dziatalnosci prawodawczej organow jednostek samorzadu terytorialnego, ktora okreslona
zostala jako podlegajaca sgdowoadministracyjnej kontroli w art. 3 § 2 pkt 51 6 tej ustawy.

Jedynymi regulacjami, ktore sagd administracyjny mogiby potencjalnie zastosowac, sa
— odpowiednio — art. 101a ust. 2 u.s.g., art. 88 ust. 2 u.s.p. 1 art. 91 ust. 2 u.s.w., zaktadajace,
ze w sprawach ze skarg na ,,niewykonywanie czynnosci nakazanych prawem”, sad
administracyjny ,,moze nakaza¢ organowi nadzoru [tj. wojewodzie — przyp. wlasny]
wykonanie niezbgdnych czynnosci na rzecz skarzacego”. W kwestii mozliwosci orzekania
na podstawie przywolanych przepisow 1 zobowigzania wojewody do wydania aktu
legislacyjnego ,,w zastepstwie” organu jednostki samorzadu terytorialnego, pozwole sobie
odda¢ gtos Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu', ktory w wskazatl jednoznacznie, ze
,»sad I instancji w sytuacji wniesienia skargi dotyczace] tzw. bezczynno$ci prawotworczej
sejmiku wojewddztwa nie moze natozy¢ na organ nadzoru obowigzku wydania zarzadzenia
zastepczego, ktore >>zastgpitoby<< uchwate sejmiku wojewddztwa w tej sprawie bedace;j
aktem prawa miejscowego, a ktorej nie wydat powyzszy organ samorzadu wojewddztwa.
Brak jest bowiem podstawy prawnej rangi ustawowej do wydania takiego orzeczenia Sadu,

zycia w czystym Srodowisku, to nie sposob uznaé, aby skarzaca wykazala, iz przyjecie zaskarzonej uchwaty naruszyto
tak ujety interes prawny. O naruszeniu interesu prawnego skarzacej nie moze §wiadczy¢ przyjecie niewystarczajacych,
w ocenie skarzacej, mechanizméw ochrony powietrza”.

10 Wyrok z 24 maja 2016 r., sygn. akt II OSK 1744/15. Podobnie uznat NSA w postanowieniu z 8 kwietnia 2016 r.,
sygn. akt I OSK 2728/15: ,,skarga wniesiona w niniejszej sprawie dotyczaca bezczynnosci w przedmiocie okreslenia
kategorii drogi wojewodzkiej jest niedopuszczalna, dlatego na podstawie art. 58 § 1 pkt 6 p.p.s.a. podlegala ona
odrzuceniu przez Sad Wojewddzki, bowiem co prawda sady administracyjne maja kompetencje do rozstrzygania spraw
dotyczacych bezczynnosci prawodawczej, to jednak jak juz wyzej wskazano, ustawodawca nie przewidziat kompetencji
tego sadu do rozpoznania skargi na bezczynno$¢ sejmiku wojewodzkiego w podjeciu uchwaly okreslajacej kategorie
drogi wojewaodzkiej”.



poniewaz art. 91 ust. 1 1 ust. 2 cytowanej wyzej ustawy [0 samorzadzie wojewodztwa —
przyp. wilasny] nie moze w zadnym przypadku stanowi¢ podstawy prawnej do przejecia
tego rodzaju kompetencji prawotworczych, gdyz naruszaloby to konstytucyjng zasade
samodzielno$ci wojewodztwa jako jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérej stanowi
przepis art. 165 ust. 2 Konstytucji RP”!1,

Istniejacy stan prawny prowadzi zatem do paradoksalnej sytuacji, w ktorej obywatel
dysponuje uprawnieniem do wniesienia skargi na bezczynno$¢ legislacyjng organu
jednostki samorzadu terytorialnego, ale z uwagi na brak przepisu procesowego, ktérym
moglby si¢ postuzy¢ sad administracyjny w razie uwzglednienia skargi — zostanie ona
oddalona lub odrzucona'? niezaleznie od jej zasadnoSci.

4. Taki stan rzeczy jest w mojej ocenie nie do pogodzenia z gwarantowanym
konstytucyjnie prawem do sadu, ktorego immanentnym elementem jest prawo do wyroku
sagdowego, tj. prawo do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad'>.
Doprowadzenie do sytuacji, w ktorej istniejacy poniekad srodek prawny bedzie efektywny
wymaga — w $wietle przytoczonego orzecznictwa sadow administracyjnych — interwencji
ustawodawcy, zmierzajace] do wyposazenia sagdéw administracyjnych w jednoznaczng
kompetencje do usuni¢cia niezgodnego z prawem stanu bezczynnosci legislacyjnej organow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Majac to na wzgledzie, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987
r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r. poz. 2179), zwracam si¢ do Pana
Przewodniczacego z prosbg o rozwazenie przez kierowang przez Pana Senatora Komisje
opisanego W niniejszym pismie, a istotnego z punktu widzenia wolnosci 1 praw
obywatelskich zagadnienia.

I Gwoli $cistosci nalezy wszakze zaznaczyé, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym pojawily si¢ — acz
odosobnione — poglady dopuszczajace zobowigzanie wojewody do podjecia aktu legislacyjnego ,,w zastgpstwie” organu
jednostki samorzadu terytorialnego — por. w szczego6lnosci prawomocny wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Krakowie z 5 marca 2010 r., sygn. akt II SAB/Kr 9/10, a takze wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 25 wrzesnia 2014 r., sygn. akt II OSK 789/14, uchylajacy wyrok pierwszoinstancyjny m.in. z
powodu stwierdzenia przestanki niewaznos$ciowej — braku udzialu w postepowaniu wojewody jako, jak si¢ nalezy
domyslac¢, potencjalnego adresata nakazu, o ktérym mowa w art. 91 ust. 2 u.s.w.

12'W orzecznictwie nie ma jednolitosci co do sposobu rozstrzygniecia w omawianym przypadku.

13 Tak Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97.
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