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Wprowadzenie

Problemy samorzadu terytorialnego, rozpatrywane z perspektywy 25 lat
jego istnienia, nie pozostawiaja watpliwosci co do istotnego znaczenia
prawa dla prawotwdrczej i wykonawczej dzialalnosci administracji sa-
morzadowej. Wérdd wielu waznych problemdéw pojawiajacych sie w teo-
rii i praktyce wyodrebni¢ mozna problemy szerzej pojmowanego plano-
wania. Po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego w 1990 r. prawny
model planowania nie charakteryzowal sie jeszcze tak duzg pojemnoscia
i niestabilnoscig. W kolejnych latach, szczegdlnie po rozbudowie struktur
samorzadu na poziomie powiatu i wojewddztwa w 1998 r., planowanie
stopniowo nabieralo wigkszego znaczenia, a po akcesji Polski do Unii Eu-
ropejskiej bardzo dynamicznie juz obejmowalo kolejne obszary prawa.
Nie ustaja tendencje prawodawcy do zwiekszania roli planowania w dzia-
talnosci samorzadu terytorialnego, w efekcie ta problematyka nabiera co-
raz donioslejszego znaczenia w praktyce.

Wspolczesny model planowania rozproszony jest w wielu aktach doty-
czacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego, o rznej mocy praw-
nej, w prawie ustrojowym, materialnym, proceduralnym. Zorientowany
na przysztos¢, prospektywny i cykliczny charakter planowania powoduje,
ze jego prawna regulacja jest w duzej mierze ogolna, fragmentaryczna,
a do tego zmienna. Stusznie podkresla sie, ze funkcja planowania — w po-
réwnaniu z innymi funkcjami administracji — ma najmniej jasne i sta-
bilne podstawy prawne'. Prawodawca w zasadzie pozostawia organom

1 B. Popowska, Klasyfikacja funkcji administracji w nauce publicznego prawa gos-
podarczego, [w:] Funkcje wspdtczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowa-
na Profesor Teresie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 84.
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jednostek samorzadu terytorialnego mozliwo$¢ swobodnego planowa-
nia, zapewnia zdolno$¢ do zmiany celéw, zadan, a nawet instrumentéw
ich realizacji w razie zmiany warunkéw podczas wykonywania poszcze-
golnych elementéw procesu planowania®. Nie jest wobec tego fatwe po-
rzadkujace i systemowe ujecie problematyki planowania w samorzadzie
terytorialnym. Poza rozleglym zakresem unormowan, charakterystyczne
s3 roznorodne formy aktéow planowania oraz ich niejednorodne cechy
prawne.

Kwestia terminologii

Niejednolita i specyficzna jest terminologia odnoszaca si¢ do aktéw pla-
nowania, rodzgca w praktyce rézne i liczne problemy. Na gruncie obo-
wigzujgcego prawa samorzadu terytorialnego wystepuja m.in. plany (np.
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, plany zréwnowazo-
nego rozwoju publicznego transportu zbiorowego jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkéw, wojewddzki plan dziatan na rzecz zatrud-
nienia), strategie (np. strategia rozwiazywania probleméw spotecznych,
strategie rozwoju), programy (np. z zakresu ochrony srodowiska, pro-
gramy operacyjne, programy dzialan), budzety jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkéw, wieloletnie prognozy finansowe, studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
koncepcje, analizy i studia (z zakresu zagospodarowania przestrzenne-
go), Priorytety wspdlpracy zagranicznej wojewddztwa, kierunki dziata-
nia wdjta/burmistrza/prezydenta miasta oraz kierunki dziatania zarzadu
powiatu, wytyczne programowe wojewddztwa, dokumenty programowe
(umowa partnerstwa i programy stuzace jej realizacji) i inne.

Trzeba zwroci¢ uwage, ze wiele z tych pojec¢ jest wieloznacznych (np.
koncepcja, analizy, priorytety, kierunki), a jednoczesnie ustawowo nie-
sprecyzowanych. D.R. Kijowski uwaza, Ze ustalenie precyzyjnych defini-
cji réznych pojec nie jest w tym przypadku niezbedne, bo Zadne z nich nie
posiada $cisle wyznaczonego prawem zakresu znaczeniowego. Analiza
przepiséw ustawowych wskazujacych co ma by¢ w danym - tak czy ina-
czej nazwanym - akcie zawarte, pozwala na uchwycenie, ze praktycznie
zawsze ma to by¢ spis zamiaréw, ktére podmioty go tworzace zamierzaja
w przysztosci zrealizowac, najczesciej w wyznaczonym w tym akcie cza-

2 Zob. K. Strzyczkowski, Administracyjnoprawne instytucje planowania, Warszawa
1985, s. 10.
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sie’. Z tym nie sposob sie nie zgodzi¢. Zglaszane w piSmiennictwie rézne
propozycje okreslania aktéw planowania, w tym aktami polityki (admi-
nistracyjnej)?, traktowane sa w kategoriach jedynie pewnej konwencji.
Najczesciej spotykanymi pojeciami sg akt planowania (planistyczny) lub
— tradycyjnie juz uzywane - plan, przy czym wystepuja one jako pojecia
zbiorcze, wspolne dla tej kategorii aktow, ustawowo niejednolicie nazy-
wanych®. Na przyktad M. Stahl podkresla, ze termin ,,akty polityki” lepiej
oddaje istote i zréznicowanie planéw, chociaz jest tylko umowna katego-
rig, bo akty polityki sa zarazem aktami planowania®. Z kolei M. Kulesza
rozumial plan jako wyraz swoistego kompromisu miedzy tym, co nie-
zbedne a tym, co mozliwe, jako wigzace akty polityki i zarazem narzedzie
koordynacji’.

Na tle specyficznej terminologii pojawiajg si¢ jednak rézne watpliwo-
$ci, zwlaszcza ze prawodawca pozostaje nieraz przy tych okresleniach
niekonsekwentny. Sg przyklady uzywania odmiennych nazw dla tego
samego aktu, np. jednym razem ,,powiatowy program przeciwdzialania
bezrobociu oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy” (art. 12 pkt 9¢ usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?), innym - ,,pro-
gram promocji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy”
(art. 9 ust. 1 pkt oraz ust. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promogji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy’). Nawet na gruncie jednej tylko
ustawy przygotowywany jest projekt ,,powiatowego programu zapobiega-
nia przestepczosci oraz porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli”

3 D.R. Kijowski, Programy, plany i strategie jako podstawa dziatari organdéw ad-
ministracji publicznej, [w:] Wptyw przemian cywilizacyjnych na prawo administracyjne
i administracje publiczng, red. J. Zimmermann, P.J. Suwaj, Warszawa 2013, s. 246.

4 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania polityki przestrzennej, War-
szawa 1987, s. 208-213; J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawo-
we, [w:] A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Wroctaw 2003, s. 316 i n.;
I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakdéw 2007, s. 533; K. Wlazlak, Charakter
prawny aktéw planowania i ich rola w realizacji zadar administracji publicznej, ,,Prze-
glad Prawa Publicznego” 2009, nr 6, s. 26; L. Bielecki, Prawne formy i metody dziatania
administracji, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, red. L. Bielecki, P. Ruczkow-
ski, Warszawa 2011, s. 358; E. Olejniczak-Szatowska, Tworzenie planéw, programéw
i strategii, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznic-
twie, red. M. Stahl, Warszawa 2013, s. 494.

5 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Toruh 2013, s. 148
in.; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 108.

6 M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, [w:] System prawa
administracyjnego. Tom 5. Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 371.

7 M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwarunkowania..., s. 204.

8 Tekst jedn. Dz.U.z2013r., poz. 595 ze zm.

9 Tekst jedn. Dz.U.z2015r., poz. 149 ze zm.
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(art. 38a ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie powiatowym), a uchwalany
»powiatowy program zapobiegania przestepczosci oraz ochrony bez-
pieczenstwa obywateli i porzadku publicznego” (art. 12 pkt 9b ustawy
o samorzadzie powiatowym). Niektdre ustawowe pojecia, jak ,krajowa
polityka miejska” (rozdzial 3a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju'’), sa szczegolnie kontrowersyjne, bo nie
odpowiadajg aktualnym warunkom ustrojowym, uniemozliwiajgc przy-
porzadkowanie planu do struktury organizacyjnej, w ktdrej ten akt ma
by¢ tworzony i realizowany.

Nie istnieje zaden uporzadkowany system poje¢, samorzadowe akty
planowania charakteryzuja si¢ ponadto niezwykle rozbudowanymi, po-
ziomymi i pionowymi relacjami. Nieraz s3 w rézny sposob powigzane
z planami innych podmiotéw administrujacych, przybierajacymi (poza
wskazanymi wyzej) specyficzne nazwy i formy, jak zalozenia, oceny, ra-
porty, projekty, podstawy, polityki, ramy, perspektywy, efekty i inne. Na
przyktad polityka ochrony $rodowiska prowadzona jest na podstawie
strategii rozwoju, programoéw i dokumentéw programowych, o ktérych
mowa w ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, a takze za
pomoca wojewddzkich, powiatowych i gminnych programéw ochrony
srodowiska (tytul I, dzial IIT ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo
ochrony srodowiska''). W doktrynie katalog samorzadowych aktéw pla-
nowania nie jest zamkniety. Bywaja do nich zaliczane takie specyficzne
kategorie jak akty intencyjne, np. uchwaly, w ktérych rady gmin wyrazaja
zamiar likwidacji szkoly'?. Rzadziej za plany uznaje si¢ statuty i regulami-
ny samorzadowe'’ oraz sprawozdania'*.

Nawet na gruncie jednej ustawy wystepuja niejednakowo okreslane,
bardzo zlozone formy planowania. Zjawisko to trafnie oddaje termin
»wieloprogramowe planowanie strategiczne”". Nie brakuje aktow plano-
wania zawierajacych kilka charakterystycznych poje¢ dla jednego aktu,
np. studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego gminy, programy polityki zdrowotnej, wytyczne programowe wo-
jewddztwa. Pod tym wzgledem nie jest réwniez tatwo odrdznic¢ od siebie
wielu planéw, o ktérych mowa w bezposrednio wiazacych normach pra-
wa Unii Europejskiej, np. Strategiczne Wytyczne Wspolnoty (Community
Strategic Guidelines), Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (Natio-

10 Tekstjedn. Dz.U.z2014r., poz. 1649 ze zm.

11 Tekstjedn. Dz.U.z2013r., poz. 1232 ze zm.

12 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 155.

13 Tak: T. Dziurbejko, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania
funduszy pomocowych Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 69.

14 Tak: J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 183.

15 Tak: A. Jaxa Debicka, Sprawne paristwo. Wspdtczesne koncepcje i instrumenty
zarzgdzania publicznego a administracja publiczna, Warszawa 2008, s. 252.
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nal Strategic Reference Framework). Podobnie skomplikowana termino-
logia charakteryzuje prawo wewnetrzne panstw czlonkowskich, np. bel-
gijskie strategiczne plany bezpieczenstwa (strategic plan of security). Przy
wielowymiarowych powiazaniach aktéw planowania, w tym bedacych
efektem transpozycji aktéw prawa UE do polskiego porzadku prawnego,
niejasna pozostaje kwestia ogolnosci planow.

W ramach strategii albo planu moga by¢ przyjmowane programy (np.
w zakresie polityki rozwoju spolteczno-gospodarczego, pomocy spotecz-
nej, promoc;ji zatrudnienia), bywaja jednak w programie albo w koncepcji
uwzgledniane plany (np. w gospodarce odpadami, w zagospodarowaniu
przestrzennym). Jedne plany wlaczane sa w ramy innych, nierzadko od-
miennie okreslanych, np. w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gmin oraz w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego ustalane sa programy racjonalnego wykorzystania
powierzchni ziemi (art. 72 ust. 1 pkt 1 ustawy — Prawo ochrony $rodowi-
ska), plan inwestycyjny stanowi zatacznik do wojewddzkiego planu gospo-
darki odpadami (art. 35a ust. 4 ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpa-
dach'®), program ochrony i zréwnowazonego uzytkowania réznorodnosci
biologicznej uchwalany jest wraz z planem dzialan (art. 111 ust. 3 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody’), a plan znakowania zwie-
rzat w gminie stanowi fakultatywna cz¢$¢ programu opieki nad zwierzeta-
mi bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat (art. 11a ust. 3
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat'®).

Poszczegdlne plany czesto sg tworzone z uwzglednieniem ustalen
zawartych w innych - réznie okreslanych - planach. Pojawily si¢ np.
watpliwosci dotyczace istoty programéw gospodarczych uchwalanych
na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym'. Ani zakres przedmiotowy programu, ani okres jego
obowigzywania nie s3 w ustawie ustalone. Powstaje pytanie, czy mozna
utozsamiac taki program ze strategia rozwoju gminy?, czy raczej naleza-
toby przyja¢, ze jego charakter jest specjalistyczny i stanowi pewng forme
konkretyzacji gminnej strategii rozwoju, odnoszac si¢ kazdorazowo do
réznych okreslonych w niej probleméw?”. Wydaje sie, ze o ile uchwala
w sprawie strategii rozwoju gminy powinna zasadza¢ si¢ na problemach
bardziej strategicznego i szerzej pojmowanego rozwoju lokalnego, o tyle

16 Tekstjedn. Dz.U.z2013r., poz. 21 ze zm.

17 Tekst jedn.Dz.U.z2013r., poz. 627 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz.U. z2013r., poz. 856 ze zm.

19 Tekst jedn. Dz.U.z2013r., poz. 594 ze zm.

20 Tak: A. Szewc, Wtadze gminy, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 242.

21 Tak: K. Wlazlak, Komentarz do art. 18, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Ko-
mentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 367.
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dla uchwaly w sprawie programu gospodarczego wlasciwe s3 zagadnie-
nia natury inwestycyjnej czy branzowej, dotyczace konkretnego elemen-
tu rozwoju gospodarczego gminy. Dla danego okresu przyjmowana jest
jedna strategia rozwoju gminy, natomiast okreslenie ,,uchwalanie progra-
moéw gospodarczych” pozwala stwierdzi¢, ze rada gminy moze uchwali¢
co najmniej kilka takich programoéw.

Programy gospodarcze sg swego rodzaju planami zamierzen gminy
w sferze gospodarczej, zawierajacymi takze zasady lokalnej polityki go-
spodarczej i spotecznej, a ich uchwalanie powinny poprzedza¢ analizy
i oceny mechanizméw gospodarki rynkowej na terenie gminy*. Trafnie
podnidst WSA w Gliwicach w wyroku z dnia 8 maja 2008 r.”, ze pro-
gramy gospodarcze s3 planami rozwojowymi, maja charakter ogélny, ale
obejmujg zalozenia co do danego przedsiewzigcia. Nie mozna ponadto
powiela¢ w uchwale podjetej w trybie art. 18 ust. 2 pkt 6 ustawy o samo-
rzadzie gminnym postanowien podlegajacych regulacjom uchwaly bu-
dzetowej. W oparciu o ten przepis moze by¢ uzasadnione wprowadzenie
innej nazwy niz ,,program”. Taki poglad wyrazit WSA w Gdansku w wy-
roku z dnia 2 maja 2007 r.** dopuszczajac uchwalenie w tym trybie planu
odnowy wsi.

Status prawny aktow planowania

Cechy prawne wielu aktow planowania sg nie tylko niejednolite, ale i od-
miennie postrzegane, a czgsto rodzace réznorodne pytania w literaturze
oraz orzecznictwie. Sam status prawny wielu planéw jednostek samorza-
du terytorialnego nie jest fatwy do ustalenia. Tylko nieliczne z nich maja
ustawowo sprecyzowany charakter, w tym miejscowy plan zagospodaro-
wania przestrzennego oraz studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy (art. 14 ust. 8 iart. 9 ust. 5 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®),
plan zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego
(art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym?®), programy majace na celu doprowadzenie do przestrze-

22 Z.leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006, s. 54.

23 11l SA G1 399/08, CBOSA.

24 11 SA/Gd 715/06, LEX nr 929903.

25 Tekst jedn. Dz.U.z2015r., poz. 199 ze zm.
26 Dz.U.z2011r. Nr5, poz.13zezm.
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gania standardow jakos$ci srodowiska (art. 84 ustawy — Prawo ochrony
srodowiska), ktére sg uchwalane wraz ze stwierdzeniem naruszenia tych
standardow, w przypadkach okreslonych ustawg lub w przepisach szcze-
golnych (program ochrony powietrza przed zanieczyszczeniem wprowa-
dzany uchwala sejmiku wojewddztwa®, program ochrony przed halasem
uchwalany przez rade powiatu lub sejmik wojewddztwa?).

W innych przypadkach przepisy ustawy nie wskazujg wprost na obo-
wigzywanie aktéw planowania ani erga omnes, ani nawet na ich we-
wnetrzny charakter, a specyficzna tres¢ tych aktow — w wiekszym lub
mniejszym zakresie okre§lona juz w ustawie — sprawia, ze niezwykle
trudno jest odrézni¢ plany - akty kierownictwa wewnetrznego od tych,
ktére bezposrednio rzutujg na sytuacje prawng obywateli. Nawet wypro-
wadzanie charakteru prawnego aktu planowania w drodze pelnego ka-
talogu metod wykladni nie zawsze prowadzi do jednoznacznych wnio-
skow w tej kwestii. Nie nalezg do wyjatkéw plany, ktoérych postanowienia
w istocie wywoluja réznorodne skutki, nie zawsze ograniczajac si¢ do
sytuacji prawnej podmiotéw z samorzadowej struktury organizacyjnej,
w ramach ktorej dany plan zostal ustanowiony. Bardzo czesto wzgledny
jest charakter podzialu postanowien planéw na imperatywne (nakazuja-
ce, prawnie wigzace), influencyjne (odzialywujace, wplywajace, posred-
nio kreujace sytuacje prawng adresatéw) i indykatywne (oznajmiajace,
spelniajace jedynie funkcje informacyjna).

Watpliwosci nasuwajg chociazby przepisy ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. - Prawo energetyczne®, na podstawie ktérych uchwalane sg plany
gminne w obszarze energetyki. Plany lub zalozenia do planu zaopatrze-
nia w cieplo, energie elektryczng i paliwa gazowe bywaja zaliczane do
- obok miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego — grupy
uchwat o charakterze programowym bedacych zarazem zrédlami pra-
wa miejscowego™®. Niektorzy autorzy dostrzegaja zaréwno indykatywne
(informacyjne), influencyjne (motywujace), jak i imperatywne (nakazo-
we) postanowienia planéw w zakresie energetyki. Rola tych pierwszych
ogranicza si¢ do informowania o aktualnym stanie zapotrzebowania na
nos$niki energetyczne na obszarze gminy oraz opisywania przedsiewzigc
racjonalizujacych ich uzytkowanie, wreszcie — wskazywania na mozli-
wosci wykorzystania istniejacych nadwyzek i lokalnych zasobéw pa-
liw i energii. Postanowienia influencyjne to propozycja konkretnych
przedsiewzig¢ inwestycyjnych w sferze infrastruktury energetycznej,

27 Art. 91 ustawy - Prawo ochrony srodowiska.

28 Art. 119 ust. 1 ustawy - Prawo ochrony Srodowiska.

29 Tekst jedn.Dz.U.z2012r., poz. 1059 ze zm.

30 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wtadzy lokalnej. Studium prawno-polityczne,
£6dz 2009, s. 317.
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ze wskazaniem zrédla finansowania tych inwestycji (przede wszystkim
budzetu gminy). Postanowienia o takim charakterze znajduja si¢ takze
w art. 20 ust. 5 ustawy — Prawo energetyczne stanowiagcym, ze w celu re-
alizacji gminnego planu zaopatrzenia w cieplo, energie elektryczng i pa-
liwa gazowe gmina moze zawiera¢ umowy z przedsigbiorstwami energe-
tycznymi. Imperatywny natomiast — dla przedsiebiorstw energetycznych
— charakter postanowien plandw upatrywany jest w tresci art. 20 ust. 6
ustawy — Prawo energetyczne, zgodnie z ktérym, gdy nie jest mozliwa
realizacja gminnego planu na podstawie umdw, gmina moze ,wskazac
w drodze uchwaly te czg$¢ planu, z ktérg prowadzone na obszarze gminy
dzialania muszg by¢ zgodne™'.

Specyficzne pod tym wzgledem sg takze uchwaly budzetowe zalicza-
ne do najwazniejszych planéw finansowych w jednostkach samorzadu
terytorialnego. Nie mieszczg si¢ one bez reszty ani w grupie aktow poli-
tycznych nalezacych do kategorii czynnosci faktycznych lub aktéw pra-
wa wewnetrznego, ani tez w grupie aktow wykazujacych cechy zrédet
prawa miejscowego’?. Wiekszos¢ przedstawicieli doktryny podziela po-
glad prezentowany przez T. Debowska-Romanowska, ze akt budzeto-
wy to szczegdlnego rodzaju akt planowania i zarzadzania finansowego
w okresie budzetowym, niewykazujacy cech normatywnych w sensie
materialno-prawnym i procesowym®. Mozna jednak spotka¢ odmien-
ne stanowisko, zgodnie z ktérym uchwaty budzetowe s3 szczegélnymi
i jednymi z najwazniejszych aktow prawa miejscowego®. Jest to dys-
kusyjne, biorgc pod uwage, ze podstawy prawne pobierania dochodéw
i realizowania wydatkéw wynikaja nie z budzetu, a z innych aktéow
prawnych. Ujecie w budzecie dochodéw z okreslonych zrédet lub wy-
datkéw na okredlone cele nie stanowi podstawy prawnej roszczen lub
zobowigzan gminy wobec 0s6b trzecich ani roszczen tych oséb wobec
gminy®. Nie pozostaje tez bez znaczenia, zZe budzet moze obowigzywac
réwniez z moca wsteczna.

31 M. Szydto, Planowanie indykatywne jako funkcja paristwa wobec gospodarki,
[w:] Funkcje wspdtczesnej administracji gospodarczej. Ksiega dedykowana Profesor Te-
resie Rabskiej, red. B. Popowska, Poznan 2006, s. 158-161.

32 M. Kasinski, Monizm i pluralizm..., s. 314.

33 T. Debowska-Romanowska, Wybrane zagadnienia prawne aktéw z zakresu
spraw budzetowych - jako przedmiotu nadzoru regionalnych izb obrachunkowych, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1994, nr 3, s. 22.

34 M. Zubik, Samorzgdowa uchwata budzetowa na tle ustrojowych zasad budze-
towania. Wybrane problemy legislacyjno-prawne, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 3,
s. 21in.;wyrok NSA z dnia 7 listopada 1996 r., | SA/Po 1091/96, LEX nr 79745; uchwa-
ty Regionalnej Izby Obrachunkowej w Koszalinie z dnia 27 lutego 1995 r., 34/95, LEX
nr43110 oraz z dnia 20 marca 1995 r., 45/95, LEX nr 42741.

35 P. Kryczko, Gminna gospodarka finansowa, [w:] Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 718.
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Podobnie niejasna jest natura prawna wieloletniej prognozy finan-
sowej. O jedynie planistycznym charakterze tego aktu $§wiadczy¢ moze
dopuszczenie funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego bez
tej prognozy w efekcie stwierdzenia jej niewaznosci. O ile bowiem re-
gionalna izba obrachunkowa moze stwierdzi¢ niewaznos¢ takiej uchwa-
ty w przypadku jej sprzecznosci z obowigzujacym prawem, o tyle nie
przystuguje - inaczej niz w razie nieuchwalenia budzetu samorzadowe-
go — prawo dokonywania ustalen zastgpczych. Stwierdzenie niewaznosci
wieloletniej prognozy finansowej pociaga jednak za sobg stwierdzenie
niewaznosci uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego, co
wskazywaloby na prawnofinansowy charakter uchwaty?.

Nadal kontrowersyjny pozostaje charakter regionalnego programu
operacyjnego, w szczegolnosci systemu realizacji, ktory jest elementem
programu. Sady administracyjne raz podnosily, ze systemy realizacji
programoéw spelniajg kryteria zrédel prawa w szerszym znaczeniu¥,
natomiast innym razem, ze sam program regionalny nie jest nawet ak-
tem prawnym, a wylacznie dokumentem operacyjno-wdrozeniowym,
tworzonym przez instytucje zarzadzajaca dla realizacji polityki rozwo-
ju®®. Niektore przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
zostaly w tym zakresie uznane za niekonstytucyjne® i czesciowo zmie-
nione. Dalej jednak system realizacji programu stanowi swoisty regula-
min, ktérego przestrzeganie warunkuje uzyskanie dofinansowania przez
wnioskodawcdw projektow. Regionalny program operacyjny jest przez to
adresowany nie tylko do organéw samorzadu wojewddztwa, ale zacho-
wuje tez wpltyw na prawa i obowigzki innych podmiotéw aplikujacych
o uzyskanie pomocy finansowej. W art. 20 ust. 3 ustawy o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju sformulowany zostat jeszcze obowigzek oglo-
szenia programu w wojewodzkim dzienniku urzedowym. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze uchwale w sprawie regionalnego programu operacyj-
nego podejmuje zarzad wojewddztwa, a wigc organ bez kompetencji do
stanowienia aktow prawa miejscowego.

W doktrynie i orzecznictwie niejednakowo okreslana byla ponadto
istota i prawne skutki wieloletnich programéw gospodarowania miesz-
kaniowym zasobem gminy (uchwalanych na podstawie art. 21 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,

36 R.P. Krawczyk, Nadzdr nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce -
aktualne problemy, [w:] Regiony w prawie i praktyce. Polska - Ukraina, red. K. Skotnicki,
K. Wlazlak, £6dz 2015, s. 127.

37 Wyrok NSAzdnia 1 grudnia 2011 r., Il GSK 2232/11, LEX nr 1133563; wyrok NSA
zdnia 18 maja 2011 r., Il GSK 817/11, LEX nr 992441.

38 Postanowienie WSA w todzi z dnia 8 pazdziernika 2010 r., Il SA/kd 973/10, LEX
nr773195.

39 Zob. wyrok TKz dnia 12 grudnia2011r.,P 1/11, OTK 2011, z. 10, poz. 115.
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mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego®), szcze-
gélnie w czesci dotyczacej zasad polityki czynszowej oraz warunkow ob-
nizania czynszu (art. 21 ust. 2 pkt 4); gminnego programu profilaktyki
i rozwigzywania problemoéw alkoholowych (art. 4' ust. 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu
alkoholizmowi"), zwlaszcza w czesci dotyczacej nakazu dostosowania
liczby punktow sprzedazy oraz usytuowania miejsc sprzedazy, podawa-
nia i spozywania napojow alkoholowych do potrzeb ograniczania do-
stepnosci alkoholu, zawartych w gminnym programie (art. 12 ust. 4)
oraz zasad wynagradzania cztonkéw gminnych komisji rozwigzywa-
nia probleméw alkoholowych (art. 4! ust. 4 i 5), ktérzy pozostaja poza
strukturg organizacyjng gminy; czy programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomno$ci zwierzat (art. 11a ustawy
o ochronie zwierzat), w szczegdlnosci elementy programu dotyczace
informacji o miejscu schroniska dla bezdomnych zwierzat, o calodo-
bowej opiece weterynaryjnej, a takze postanowienia w zakresie poszu-
kiwania wlascicieli dla bezdomnych zwierzat oraz wskazania gospodar-
stwa rolnego w celu zapewnienia miejsca dla zwierzat gospodarskich
(art. 11a ust. 2 pkt 1, 5,71 8).

Formy prawne aktow planowania jednostek samorzadu terytorialne-
go nie ograniczaja sie tylko do aktu normatywnego (powszechnie lub
wewnetrznie obowiazujacego). Sq wérdd tych planéow samorzadowych
akty administracyjne, w tym decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowa-
nia terenu (rozdzial 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym), indywidualne programy wychodzenia z bezdomnosci czy
usamodzielnienia (art. 49 i 88 ust. 6-7 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spofecznej*?), a nawet czynnosci tylko faktyczne (akt plano-
wania ostatecznie jest wprawdzie uchwalany, ale moze by¢ wkompo-
nowany w ramy kilku aktow/zatagcznikéw do aktéw albo kilka réznych
programoéw jest ujetych w jednym akcie prawnym), np. program poli-
tyki zdrowotnej okreslany jako ,,zespot dzialan” (art. 5 pkt 29a ustawy
z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkéw publicznych*’), analizy i studia z zakresu zagospo-
darowania przestrzennego prowadzone przez powiat i samorzad woje-
wddztwa (art. 3 ust. 2 i art. 38 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym).

40 Tekstjedn. Dz.U.z2014r., poz. 150.

41 Tekstjedn. Dz.U.z2012r., poz. 1356 ze zm.
42 Tekstjedn. Dz.U.z2015r., poz. 163 ze zm.
43 Tekstjedn. Dz.U.z2015r., poz. 581.
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4. Termin na uchwalenie planu

Cze$¢ plandw uchwalana jest obligatoryjnie, niektére z nich - fakulta-
tywnie. Ustawodawca rzadko jednak wyznacza okreslone konsekwencje
za niepodjecie i niezrealizowanie planu dla organéw za to odpowiedzial-
nych. Najczesciej nie jest wskazany termin na przyjecie aktu planowania,
a jesli nawet ustawa go okresla, nie sg zgodnie traktowane skutki prawne
uchybienia terminowi na uchwalenie planu.

Nie byt jednakowo rozumiany charakter terminu na przyjecie budze-
tu, ktory w zasadzie powinien by¢ podjety przed rozpoczeciem roku bu-
dzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach - nie pdzniej niz
do dnia 31 stycznia tego roku (art. 239 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych**). NSA w wyroku z dnia 4 listopada 1993 r.
(SA/Gd 1373/93)* podkreslil, ze termin na uchwalenie budzetu jest nie-
przekraczalny i jego naruszenie powoduje ustanie kompetencji rady gmi-
ny do podjecia uchwaly w sprawie budzetu, a organem umocowanym
do ustalenia budzetu staje si¢ regionalna izba obrachunkowa. Podobne
stanowisko wyrazita T. Debowska-Romanowska akcentujac jednak przy
tym, ze w przypadku uchybienia ustawowemu terminowi rada gminy
tracitaby uprawnienia do uchwalenia budzetu na okres od 1 do konca
lutego, a po tym terminie ponownie je odzyskiwata*. Inni autorzy nie
podzielali tego stanowiska®’. Stusznie podniost szczegélnie P. Kryczko,
ze jedli rada/sejmik podejmie uchwate budzetowa w lutym, przed usta-
leniem budzetu przez regionalng izbe obrachunkows, to nie istniejg juz
powody do podejmowania przez regionalng izbe obrachunkows czynno-
$ci zmierzajacych do jego ustalenia®.

Przedmiotem sporu okazal sie¢ ponadto charakter terminu na uchwa-
lenie rocznego programu wspdlpracy z organizacjami pozarzagdowymi
oraz gminnego programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Pierwszy z tych programoéw jest
uchwalany do dnia 30 listopada roku poprzedzajacego okres obowigzy-
wania programu (art. 5a ust. 1 in fine ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.

44 Tekstjedn. Dz.U.z2013r., poz. 885 ze zm.

45 ONSA 1994, nr 4, poz. 154.

46 T. Debowska-Romanowska, Glosa do wyroku NSA z dnia 4 listopada 1993 r., SA/Gd
1373/93, ,Monitor Podatkowy” 1994, nr 11, s. 334.

47 M. Kasinski, Glosa do wyroku NSA z 4 listopada 1993 r., SA/Gd 1373/93, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1994, nr 5, s. 69; P. Kryczko, Finanse samorzgdu wojewddztwa, [w:]
Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2005, s. 338-339; idem, Gminna gospodarka..., s. 730-731.

48 P.Kryczko, Finanse samorzgdu..., s. 338-339; idem, Gminna gospodarka..., s. 730.
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o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie®), a drugi — corocz-
nie do dnia 31 marca (art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat). WSA
we Wroclawiu stwierdzil, ze termin na uchwalenie programu wspdtpracy
gminy z organizacjami pozarzagdowymi ma charakter zawity, a jego uchy-
bienie stanowi istotne naruszenie prawa skutkujace niewaznoscia calego
programu®. Innego zdania byl NSA okreslajac ten termin jako jedynie
instrukeyjny i w efekcie nie rzutujacy na wazno$¢ uchwaty®'. Taki cha-
rakter terminu na uchwalenie akcentowano réwniez w odniesieniu do
programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bez-
domnosci zwierzat®.

Gdyby uzna¢ zawity i nieprzywracalny charakter terminu na uchwa-
lenie programu, trzeba bytoby woéwczas przyjac, ze przekroczenie tego
terminu rodzi skutek w postaci istotnego naruszenia prawa dajacego
podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly. Wydaje sie, ze termin na
uchwalenie zaréwno samorzadowych programoéw wspolpracy z organi-
zacjami pozarzadowymi, jak i gminnego programu opieki nad zwierzeta-
mi bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat, powinien by¢
rozumiany jako instrukcyjny. W praktyce i tak juz zbyt czesto pojawialy
sie przypadki niewykonywania ustawowego obowigzku stanowienia tych
aktow. Brak programéw w danym roku albo bardzo utrudni, albo nawet
uniemozliwi realizacje istotnych celéw i obowigzkéw ustawowych pole-
gajacych na inicjowaniu i rozwoju wspdtpracy z organizacjami pozarza-
dowymi w sferze zadan publicznych czy tez na zapewnianiu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi i ich wylapywaniu.

Okreslenie konkretnego terminu na podjecie uchwaly w sprawie
programu nalezatoby interpretowaé wylacznie jako $wiadome dziafa-
nie dyscyplinujace organy gminy do rozpoczecia prac nad stworzeniem
programu’. Nie powinno natomiast - mimo iz jest naruszeniem prawa

49 Tekstjedn. Dz.U.z2014r., poz. 1118 ze zm.

50 Zob. wyroki WSA we Wroctawiu: z dnia 4 maja 2011 r., Il SA/Wr 112/11, LEX
nr 995213; z dnia 19 maja 2011 r., lll SA/Wr 142/11, LEX nr 1132856; z dnia 20 maja
2011r., Il SA/Wr 133/11, LEX nr 995216; z dnia 25 maja 2011 r., Il SA/Wr 127/11, LEX nr
1100655; z dnia 7 czerwca 2011 r., [l SA/Wr 200/11, LEX nr 995222; z dnia 28 czerwca
2011 r., Il SA/Wr 221/11, LEX nr 844628; z dnia 29 czerwca 2011 r., lll SA/Wr 153/11,
LEX nr 1087979; z dnia 6 lipca 2011 r., lll SA/Wr 176/11, LEX nr 1154637; z dnia 6 lipca
2011r., 111 SA/Wr228/11, LEX nr 1087985; z dnia 14 lipca 2011r., [ll SA/Wr 162/11, LEX nr
1154636; a takze rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 27 stycz-
nia2011r., NK-N.4131.9.2011.LF, LEX nr 786676.

51 Zob. wyroki NSA: z dnia 8 listopada 2011 r., Il OSK 1824/11, LEX nr 1212796;
zdnia 24 listopada 2011 r., 11 OSK2107/11, LEX nr 1152139.

52 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 31 maja 2012 r.,
KN.I-4131.2.17.2012.4, LEX nr 1165730.

53 J. Bobrowicz, Kwalifikacja aktu normatywnego jako aktu prawa miejscowego
- na przyktadzie uchwaty w sprawie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi
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- skutkowa¢ niewaznoscig uchwaly w calosci. Okreslone w ustawie obo-
wigzki i wynikajaca z nich odpowiedzialnos¢ za wspoélprace z organiza-
cjami pozarzagdowymi w ramach wykonywania okreslonych zadan czy
tez za bezdomno$¢ zwierzat wymagaja nie tylko przygotowania odpo-
wiednich programoéw, ale przede wszystkim realizacji ich postanowien.
Zwazywszy na to stuszny jest postulat de lege ferenda, aby ustawodawca
dopuscit - w uzasadnionych przypadkach - mozliwo$¢ uchwalania tych
programoéw w pozniejszym terminie*.

Instrumenty przeciwdziatania
bezczynnosci planistycznej

Problemy dotyczace charakteru terminu na uchwalanie planu wiaza si¢ ze
szczegdlnymi srodkami nadzoru stosowanymi w razie niepodjecia aktu.
Bezczynno$¢ planistyczna polegajaca na nieuchwaleniu planu (w sytu-
acjach istnienia ustawowego obowiazku do podjecia stosownej uchwa-
ty) skutkowac¢ bedzie — w przypadkach okreslonych ustawa — ustaleniem
planu zastepczego, wydanego przez inny podmiot i w innej formie: or-
gan nadzoru w szczegélnym trybie (studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, budzet), a takze przedsigbior-
stwo wodociggowo-kanalizacyjne (wieloletni plan rozwoju i moderniza-
cji urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyjnych).

Jezeli rada gminy nie uchwali studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, nie przystapi do jego zmiany
albo, uchwalajac studium, nie okresli w nim obszaréw rozmieszczenia in-
westycji celu publicznego o znaczeniu krajowym i wojewddzkim, ujetych
w planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa lub w progra-
mach rzadowych, wojewoda, po podjeciu czynnoséci zmierzajacych do
uzgodnienia terminu realizacji tych inwestycji i warunkoéw ich wprowa-
dzenia do studium, wzywa rad¢ do uchwalenia studium lub jego zmia-
ny w wyznaczonym terminie. Po bezskutecznym uplywie tego terminu
wojewoda sporzadza miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

i zapobiegania bezdomnosci zwierzgt, ,Administracja. Teoria - Dydaktyka - Praktyka”
2012, nr4,s. 34.

54 Por. J. Kosowski, Komentarz do art. 5a, 5b, 5¢c ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz.U. z 2010 r. nr 234,
poz. 1536 ze zm.), ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2013, nr 1, s. 117; K. Wlazlak, Funkcja
planowania gminy na przyktadzie programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzgt, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 4, s. 40.
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albo jego zmiang dla obszaru, ktdrego dotyczy zaniechanie gminy, w za-
kresie koniecznym dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego,
wydajac w tej sprawie zarzadzenie zastepcze wywolujace skutki prawne
takie jak miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (art. 12 ust. 3
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Nadzwyczajny $rodek nadzoru przewidziany zostal w razie nieuchwalenia
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw. Regional-
na izba obrachunkowa ustala budzet samorzadowy w zakresie zadan wia-
snych oraz zadan zleconych w przypadku niepodjecia uchwaly w tej sprawie
przez organ stanowigcy do dnia 31 stycznia roku budzetowego (art. 11 ust. 2
ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunko-
wych®). Ponadto, regionalna izba obrachunkowa ustala budzet w przypadku
niezachowania przez jednostke samorzadu terytorialnego zasad okreslonych
w art. 242-244 ustawy o finansach publicznych, w tym przekroczenia indy-
widualnego wskaznika zadtuzenia wyliczonego dla danej jednostki.
Specyficzne s3 réwniez skutki nieuchwalenia wieloletniego planu roz-
woju i modernizacji urzadzen wodociggowych i urzadzen kanalizacyj-
nych, o ktérym mowa w art. 21 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbio-
rowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekdéw*.
Plan ten jest opracowywany przez przedsiebiorstwo wodociggowo-ka-
nalizacyjne i przedktadany organowi wykonawczemu gminy. W razie
jego nieuchwalenia przez rade gminy w terminie trzech miesigcy od dnia
przedlozenia, plan w takiej formie (opracowany przez przedsigbiorstwo
wodociagowo-kanalizacyjne) stanowi podstawe do okreslenia i jednora-
zowego zatwierdzenia taryf za pobrang wode i odprowadzanie $ciekéw.
W innym przypadku taryfy podlegaja zatwierdzeniu w drodze uchwaty
rady gminy, na wniosek przedsigbiorstwa wodociagowo-kanalizacyjnego.
In genere brakuje sformalizowanych instrumentéw przeciwdziatania
bezczynnosci planistycznej. Nie sposéb jednak postrzega¢ mozliwosci
ustalania zastepczych planow inaczej jak tylko wyjatku, szczegdlnie pla-
néw jako aktéw nadzoru. Ich istota sprowadza si¢ bowiem do wylgczenia
samodzielnosci planistycznej samorzadu terytorialnego. Skoro ustawa
explicite nie okresla upowaznienia do wprowadzenia ustalen zastepczych
w odniesieniu do pozostalych aktéw planowania, nie mozna byloby w ich
przypadkach domniemywaé kompetencji nadzorczych. Mozliwo$¢ usta-
nowienia planu w trybie aktu nadzoru w zwigzku z bezczynnoscig orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego, polegajaca na nieuchwaleniu
planu (gdy istnieje ustawowy obowiazek jego podjecia), powinna by¢
ograniczona tylko do tych przypadkéw, w ktérych norma prawa wprost
upowaznia organ nadzoru do stosowania konkretnych srodkow.

55 Tekstjedn.Dz.U.z2012r., poz. 1113 ze zm.
56 Tekstjedn.Dz.U.z2015r., poz. 139.
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