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Kontrola tekstow jednolitych aktow
prawa miejscowego

Problematyka kontroli administracji publicznej, zwlaszcza w kontek-
Scie réznorodnosci i ztozonosci form jej dzialan, jest zagadnieniem nie-
zwykle doniostym zaréwno na ptaszczyznie badan naukowych majacych
za swoj przedmiot administracje publiczng i prawo administracyjne, jak
rowniez praktycznej dziatalnosci organéw wiadzy publicznej kreujacych
i stosujacych rozwigzania w tym zakresie. Nie ulega bowiem watpliwo-
sci, iz sprawnie funkcjonujacy system kontroli administracji, obejmujacy
zarOwno jej organizacje, jak i dzialanie, wtasciwie realizujacy tradycyjnie
przypisywane kontroli funkcje, a nadto w sposob zgodny z aksjologia de-
mokratycznego panstwa prawnego harmonizujacy interes publiczny i in-
teres indywidualny jest nieodzownym elementem instytucjonalnej , infra-
struktury” wspodltczesnego panstwa. Jego istnienie i skuteczne dzialanie
jest przy tym w interesie zaréwno panstwa, jak i poddanych oddziatywa-
niu jego organow jednostek.

Profesor Matgorzata Stahl jest osoba, ktorej zawodowa aktywnosc ta-
czy w sobie obie wskazane wyzej plaszczyzny zajmowania si¢ problema-
tyka kontroli administracji publicznej. Z jednej strony, zajmujac si¢ tym
jako naukowiec, podkresla, zaréwno w publikacjach stricte naukowych,
jak i podrecznikowych, w dyskusjach, rozmowach, w prowadzonych se-
minariach i wyktadach, role i znaczenie kontroli — zwtaszcza sadowej — ad-
ministracji. Z drugiej strony, bedac sedzig Naczelnego Saqdu Administra-
cyjnego, czynnie uczestniczy w funkcjonowaniu, stusznie uznawanej za
najistotniejszy element systemu kontroli — sadowej kontroli administracji
publicznej sprawowanej przez sady administracyjne, wspotuczestniczac
w ksztattowaniu linii orzeczniczej tego Sadu w wielu istotnych kwestiach
zwiazanych tak z organizacjg, jak i funkcjonowaniem administracji pu-
blicznej.

* Dr, Uniwersytet L.6dzki, Wydziat Prawa i Administracji.
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Wzglad na powyzsze uzasadnia wybdr przedmiotu niniejszego opra-
cowania, ktérym jest sformutowanie kilku ogolnych refleksji na temat pro-
blemu dopuszczalnosci i zasad sprawowania kontroli tekstow jednolitych
aktow prawa miejscowego na tle niektorych aspektéw tej instytucji praw-
nej. Wyprzedzajac dalsze rozwazania, juz w tym miejscu nalezy podkre-
8li¢, iz jest to kwestia bynajmniej nieoczywista.

Tekst jednolity jest narzedziem, przy wykorzystaniu ktérego upraw-
nione do tego podmioty w okreslonej przez prawo formie podaja do pu-
blicznej wiadomosci aktualny tekst zmienionego aktu normatywnego.
W zasadniczo zgodnych pogladach nauki prawa oraz tezach pojawiaja-
cych sie¢ w orzecznictwie sadowym pod pojeciem tekstu jednolitego rozu-
miec nalezy ogloszony przez upowazniony do tego podmiot wladzy pu-
blicznej tekst zmienionego wczesniej aktu normatywnego, ktorego tresc¢
uwzglednia dokonane zmiany, ktére nastapily od momentu wydania
pierwotnego tekstu tego aktu albo od momentu ogloszenia jego ostatniego
tekstu jednolitego'. Niezaleznie przy tym od braku definicji legalnej tego
pojecia podkresli¢ nalezy, iz jest to instytucja prawna, jako ze reguty jego
opracowywania i redagowania maja charakter konwencjonalny, a samo
ogloszenie tekstu jednolitego jest czynnos$cig konwencjonalna?.

Prawne uwarunkowania opracowywania i oglaszania tekstow jedno-
litych aktéw normatywnych uzasadniaja, w dominujacych w tym zakre-
sie pogladach, nadanie tym tekstom, jako urzedowej informacji o aktual-
nej tresci aktu normatywnego, waloru szczegolnej doniostosci prawnej,
zwlaszcza w kontekscie prawnych skutkéw ich ogloszenia. Podkresla sie
bowiem, iz stanowigc w swej istocie Zrodto informacji i poznania prawa,
teksty jednolite aktow normatywnych sa w zakresie wszelkich zachowan
zrelatywizowanych do tych aktow’ Zrodlem szczegdlnym, co wigzane jest
z przypisywaniem tekstom jednolitym domniemania autentycznosci wy-
razajacym sig, ogolnie rzecz ujmujac, w zatozeniu, iz ksztatt aktu norma-
tywnego, w jakim zostal on ogloszony w tekscie jednolitym, jest ksztaltem
nadanym mu przez prawodawce i w zwigzku z tym od momentu jego
ogloszenia stanowi on wylaczny punkt odniesienia do stosowania aktu
normatywnego®. Zalozenie to powoduje, iz szczegdlnego waloru nabie-

! Zob. M. Btachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008,
s. 116; G. Wierczynski, Urzedowe ogtoszenie aktu normatywnego, Warszawa 2008, s. 255;
S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca
2002 r., Warszawa 2012, s. 206.

2 S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit., s. 207.

% Chodzi tu, najogdlniej rzecz ujmujac, przede wszystkim o zachowania noszace zna-
miona aktéw przestrzegania, stosowania czy tez egzekwowania norm rekonstruowanych
w oparciu o regulacje zawarte w tych aktach.

* Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, op. cit., s. 206, 211; zob. tez G. Wierczynski, Urze-
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ra problem wlasciwego opracowywania i oglaszania tych tekstéw, a tak-
ze oczywista, w przekonaniu autora, potrzeba istnienia mechanizmow
kontroli i weryfikacji oglaszanych tekstow jednolitych uzasadniona, by-
najmniej nie teoretyczna, sytuacja pojawienia si¢ w obrocie prawnym
(wskutek ogloszenia) wadliwie zredagowanego tekstu jednolitego, nie-
odzwierciedlajacego aktualnej tresci aktu normatywnego.

Uprzedzajac dalsze uwagi, podnies¢ nalezy, iz wspomniane szcze-
golne prawne znaczenie tekstéw jednolitych w Zaden sposdb nie wyni-
ka z bezposrednio normujacych te instytucje regulacji prawnych. Wrecz
przeciwnie, stwierdzi¢ nalezy, ze zasadniczo w ogdle nie normuja one tej
kwestii. Kluczowe ustalenia w tym zakresie sa efektem przede wszystkim
dociekan przedstawicieli nauki prawa oraz rozwazan zawartych w uza-
sadnieniach orzeczen sadowych. Ograniczone ramy opracowania nie po-
zwalajq szerzej rozwina¢ tego watku, wspomnie¢ w zwiazku z tym nalezy
jedynie, iz — co jest skadinad typowe dla tego typu sytuacji — prawne zna-
czenie tresci aktu normatywnego nadanej mu w tekscie jednolitym wy-
wodzone jest z podstawowych, konstytucyjnie usankcjonowanych zasad
prawa, przede wszystkim zas wywodzonej z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego’ zasady pewnosci prawa i zaufania do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa, obejmujacej miedzy innymi domniemanie
zgodnosci z prawem i prawidlowosci dzialan organdéw wiadzy publicz-
nej. Dziataniem takim jest ogloszenie tekstu jednolitego.

Unormowania w sposdb bezposredni ksztattujace instytucje tekstu
jednolitego nie sa obszerne i zasadniczo ograniczaja si¢ do wybranych
przepisow zawartych w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych® oraz Zasad techniki
prawodawczej (ZTP) stanowiacych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad techniki pra-
wodawczej”’. Zwazywszy na zakres przedmiotowy opracowania, ktérym
objete zostaly akty prawa miejscowego®, podkresli¢ przy tym nalezy, iz

dowe ogloszenie..., s. 265. Kwestia domniemania autentycznosci tekstéw jednolitych obecna
jest rGwniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — zob. np. wyrok TK z 29 stycz-
nia 1997 r., K 18/96, OTK 1997/1/2.

® Art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78,
poz. 783 ze zm.

¢ Tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 296 — dalej zwana u.o.a.n.

7 Dz. U. Nr 100, poz. 908 ze zm.

8 Pomijam w tym miejscu najbardziej ogélng nawet charakterystyke prawa miej-
scowego i aktdw prawa miejscowego jako zrodet powszechnie obowigzujacego prawa
RP (zob. art. 87 ust. 2 Konstytucji RP). Na zasygnalizowanie zastuguja jednak relewant-
ne z uwagi na temat opracowania kwestie. Pierwsza dotyczy podmiotéw wyposazonych
w kompetencje prawotwoércze w tym zakresie. Konstytucja przesadza, iz moga to by¢
organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej (art. 94).
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opracowywanie i oglaszanie ich tekstow jednolitych nie jest uregulowa-
ne w sposob szczegdlny, cho¢ oczywiscie swoistos¢ tej kategorii zrodta
prawa powszechnie obowigzujacego, przede wszystkim w zakresie pod-
miotow kompetentnych do ich stanowienia ma odzwierciedlenie w tych
regulacjach.

Na gruncie u.o.a.n. kluczowe znaczenie przypisa¢ nalezy art. 16 nor-
mujagcemu podstawowe (i, co istotne, w zasadzie jako jedyne poddane
bezposredniej regulacji) kwestie dotyczace tekstow jednolitych. Z przepi-
su tego wynika przede wszystkim, iz trescia czynnosci, ktorej przedmio-
tem jest tekst jednolity, warunkujacej (cho¢ nie samodzielnie) zaistnienie
g0 W obrocie prawnym jest ogloszenie. Ogloszenie tekstu jednolitego jest
przy tym prawnym obowigzkiem podmiotu w tym zakresie wlasciwego,
ktorym, jezeli chodzi o akty prawa miejscowego, jest organ wlasciwy do
wydania aktu normatywnego (ust. 3). W $wietle przywotanych wyzej prze-
pisow prawa ustrojowego sa to zatem organy stanowiace j.s.t., wojewodo-
wie oraz organy niezespolonej administracji rzagdowej. Obowiazek ten ak-
tualizuje dokonanie nowelizacji aktu normatywnego, a jego realizacja, czyli
ogloszenie tekstu jednolitego, zgodnie z ust. 3 zd. drugie, powinna nastapic¢
w terminie nie dtuzszym niz 12 miesiecy od dokonania nowelizacji. Pod-
kredli¢ przy tym nalezy, iz wobec braku jakichkolwiek konsekwencji niedo-
petnienia obowiazku ogtoszenia tekstu jednolitego wskazanemu terminowi
przypisac nalezy charakter instrukcyjny (porzadkowy). Ustawodawca wy-
raznie okreslit rOwniez forme realizacji omawianego obowiazku — tekst jed-
nolity ogtasza si¢ w formie obwieszczenia (ust. 4). Urzedowego i oficjalnego
charakteru tekstu jednolitego dopelnia wymdg ogloszenia obwieszczenia
w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego w dzienniku urzedowym, w kto-
rym ogloszono dany akt normatywny — w przypadku tekstow jednolitych
aktéw prawa miejscowego jest nim zatem wojewddzki dziennik urzedowy.

Dla porzadku wspomnie¢ nalezy, iz powyzsze regulacje uzupetnia
przewidziana w art. 18 u.o.a.n. instytucja sprostowania btedu w tekscie

Kwestie te uszczegdtawiaja ustawy ustrojowe, z ktorych wynika, iz akty prawa miejsco-
wego moga by¢ stanowione przez organy wszystkich rodzajow jednostek samorzadu tery-
torialnego (j.s.t.) — zob. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn.
Dz. U. z 2016 1., poz. 446 (dalej: u.s.g.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie po-
wiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 814 (dalej: u.s.p.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 486 (dalej: u.s.w.). Za-
sadniczo wlasciwe w zakresie tworzenia sa organy stanowiace tych jednostek (zob. art. 41
ust. 1 u.s.g., art. 40 ust. 1 u.s.p. oraz art. u.s.w. 89 ust. 1). Z kolei z art. 59 ust. 1 ustawy
z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji w wojewodztwie, tekst jedn. Dz. U.
z 2015 1., poz. 525 ze zm. (dalej: u.a.rz.w.) wynika, ze akty prawa miejscowego stanowia
wojewodowie oraz organy niezespolonej administracji rzadowej. Po drugie zas, w Swietle
art. 13 u.o.a.n. akty prawa miejscowego oglaszane sa w wydawanych przez wojewoddéw
wojewodzkich dziennikach urzedowych.
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jednolitym aktu normatywnego, na ktora skiada sig, poza zdefiniowaniem
btedu, wskazanie organu wtasciwego w zakresie sprostowania (jest to or-
gan, ktory oglosil tekst jednolity), formy sprostowania (obwieszczenie)
oraz miejsca ogloszenia obwieszczenia w tej sprawie (dziennik urzedowy,
w ktérym ogloszono prostowany tekst jednolity).

Wskazane regulacje ustawowe dotyczace tekstow jednolitych dopet-
niaja postanowienia zawarte w ZTP. Okreslaja one przede wszystkim
techniczno-redakcyjne zasady oglaszania tych tekstéw, dotyczace przede
wszystkim struktury obwieszczenia w sprawie ogloszenia tekstu jednoli-
tego, redagowania jego elementow, a takze redagowania samego tekstu
jednolitego aktu normatywnego. Z regulacji tych wynika miedzy innymi
potwierdzenie, iz ogloszenie tekstu jednolitego nastepuje w formie ob-
wieszczenia, przy czym tekst jednolity jest zatacznikiem do tego obwiesz-
czenia (§ 101 ZTP). Ponadto za$, co wynika z samej idei tekstu jednolite-
go jako Zrddia wiedzy o aktualnej tresci aktu normatywnego, w § 100a
ZTP wyrazona zostala zasada stanowiaca, iz tekst jednolity sporzadza sie
wedtug stanu prawnego obowiazujacego w dniu wydania obwieszczenia
0 ogloszeniu tego tekstu.

W podsumowaniu tego watku rozwazan stwierdzi¢ mozna, iz w swie-
tle regulacji prawnych w sposdb bezposredni ksztattujacych instytucje tek-
stu jednolitego wyeksponowac nalezy przede wszystkim jego deklarato-
ryjny i nieprawotworczy charakter. Opracowywanie (redagowanie) tekstu
jednolitego nosi przy tym zasadniczo znamiona czynnosci techniczno-re-
dakcyjnych, a stanowiacy ich rezultat tekst jest, jak podkreslono w literatu-
rze, jedynie technicznym uporzadkowaniem obowigzujacego tekstu aktu
normatywnego i nie ma formalnej mocy prawnej tego aktu’. Jego oglosze-
nie nie powinno zatem wywotywac jakichkolwiek zmian w tresci obowia-
zujacego prawa'’’. Jedynym sformalizowanym skutkiem ogloszenia tekstu
jednolitego jest przy tym zmiana informacji o miejscu publikacji aktu nor-
matywnego — w tych przypadkach nalezy przytacza¢ oznaczenie rocznika
i pozycji dziennika urzedowego, w ktérym ogloszono tekst jednolity*'.

K. Matuszewski, Zagadnienie tekstow jednolitych, RPEiS 1938/3, s. 31.

19 Chodzi tu oczywiscie o zmiany o charakterze merytorycznym. W literaturze do-
puszcza si¢ bowiem dokonywanie, przy okazji redagowania tekstu jednolitego, ingerengji
w teksScie aktu normatywnego niewynikajacych expressis verbis z aktéw zmieniajacych, po-
legajacych na aktualizowaniu ujednolicanych przepiséw i poprawie ich pisowni, a takze
dokonywaniu innych formalnych zmian w ujednolicanym tekscie w celu poprawy jakosci
tekstéw obowiazujacych przepiséw, a tym samym utatwieniu odbioru komunikatéw wy-
razonych w tych przepisach — zob. G. Wierczynski, Udostepnianie informacji o prawie jako
warunek skutecznej dziatalnosci prawotwdrczej, Lex/el. 2015.

1 Zob. § 158-161 ZTP. Mimo iz przepisy te odnosza sie do przytaczania aktow nor-
matywnych w innych aktach normatywnych (np. w przepisach odsytajacych, zmieniaja-
cych, uchylajacych, a takze w podstawach prawnych aktéw normatywnych innych niz
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Powyzsze konstatacje nie powinny budzi¢ Zzadnych watpliwosci
w przypadkach, w ktérych punktem odniesienia sa prawidtowo opraco-
wane, zredagowane i ogtoszone teksty jednolite, stanowiac dla ich odbior-
cOdw istotng pomoc w ustaleniu obowiazujacego stanu prawnego i uwal-
niajac ich tym samym od trudu jego rekonstrukcji w oparciu o pierwotny
tekst aktu normatywnego i teksty aktow dokonujacych w nim zmiany.
Sprawa komplikuje si¢ jednak w przypadku zaistnienia w obrocie praw-
nym niewlasciwie (blednie) zredagowanego i ogtoszonego tekstu jednoli-
tego. Zwazywszy przy tym na rodzaje mogacych wystapic bledoéw, pod-
kresli¢ nalezy, iz problemy wigzac nalezy przede wszystkim z bledami
merytorycznymi, a zatem takimi, skutkiem pojawienia sie ktérych jest
nadanie sensu normatywnego tekstowi jednolitemu odmiennego od sen-
su, jaki ma tekst aktu normatywnego uwzgledniajacy wszystkie zmiany
dokonane do czasu ogloszenia tekstu jednolitego'?. Innymi stowy, cho-
dzi o btedy, ktorych skutkiem jest pojawienie si¢ w tekscie jednolitym
tzw. nowosci normatywnej. Jej pojawienie sie moze by¢ przy tym rezul-
tatem pominiecia (nieuwzglednienia) przy jego redagowaniu okreslonej
zmiany (zmian) aktu normatywnego (upraszczajac — tekst jednolity jest
nieaktualny) badz tez wprowadzenia do tekstu jednolitego tresci niewy-
stepujacej ani w tekscie pierwotnym, ani niewynikajacej z zadnego aktu
zmieniajacego.

Skutkiem ogloszenia obwieszczenia zawierajacego we wskazany spo-
sOb wadliwy tekst jednolity jest powstanie dylematu co do tego, ktoremu
z roznigcych sie od siebie tekstow — tekstowi jednolitemu czy obowia-
zujacemu do dnia jego ogloszenia tekstowi aktu normatywnego zrekon-
struowanemu w oparciu o tekst pierwotny i teksty aktow zmieniajacych
— przypisac status Zrodla prawa ksztaltujacego sytuacje prawna adresatow

ustawa) zasada ta odnosi si¢ rowniez do przytaczania podstaw prawnych aktéw stosowa-
nia prawa. Na negatywne skutki zmian informagji o publikacji aktu normatywnego zwra-
ca uwage G. Wierczynski, Udostepnianie informacji o prawie..., Lex/el. 2015.

2 Ujecie to zawiera si¢ w pojeciu btedu w tekscie jednolitym, o ktérym mowa
w art. 18 u.o.an. Natomiast wyréznianie bledéw merytorycznych i technicznych (polega-
jacych na takich usterkach w tekstach prawnych, ktére nie zmieniajg normatywnego sensu
przepisu obarczonego bledem) obecne jest zwtaszcza w wypowiedziach dotyczacych btedow
w tekstach aktow normatywnych formutowanych w szczegdlnosci w kontekscie instytucji
sprostowania btedu w ogloszonym tekscie aktu normatywnego unormowanej w art. 17 u.o.a.n.
—zob. np. P. Radziewicz, O sprostowaniu btedow w konstytucji i innych aktach prawnych, Prz.
Sejm. 2002/2, s. 59; L. Garlicki, Kto prostuje btedy w tekscie ustawy? Polemika z artykutem Piotra
Radziewicza pt., O sprostowaniu bledéw w konstytucji i innych aktach prawnych”, Prz. Sejm.
2002/2, s. 69-74; M. Wojciechowski, Niektdre aspekty tzw. autentycznodci tekstow aktow nor-
matywnych, RPEiS 2003/4, s. 72; W. Odrowaz-Sypniewski, Sprostowanie bledu w druku sej-
mowym, ,Biuletyn — Ekspertyzy i Opinie Prawne Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu” 2002/3, s. 28-33.
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wynikajacych z niego norm prawnych. W ptaszczyznie formalnej jego roz-
strzygniecie wydaje si¢ stosunkowo proste przy zatozeniu, ze tekst jedno-
lity nie ma statusu Zrodta prawa. Jak stusznie stwierdzal w tym zakresie
K. Matuszewski, tekst jednolity nie znosi mocy obowiazujacej pominie-
tych w nim norm prawnych ani nie nadaje zamieszczonym, a wiaczenie
do niego tresci, ktorej prawodawca nie ustanowit jako normy prawnej, nie
nadaje jej cech tej normy'. Podobne stanowisko prezentuja inni autorzy.
Co charakterystyczne jednak, w wielu wypowiedziach konfrontowane
ze wspomnianym juz domniemaniem autentycznosci tekstu jednolitego
jako autorytatywnego stwierdzenia tresci okreslonego aktu normatywne-
g0 pozostawione zostaje bez jednoznacznego rozstrzygniecia'. Priorytet
znowelizowanego tekstu pierwotnego nad tekstem jednolitym zdaje si¢
uznawac K. Matuszewski® i P. Radziewicz'e.

Niezaleznie od wskazanych wyzej uwarunkowan teoretycznych i for-
malnych, podkresli¢ nalezy, iz bezwzgledna aprobata mozliwosci uwol-
nienia si¢ w konkretnym przypadku (indywidualnej sprawie) od obo-
wigzku uwzgledniania prawidtowo ogloszonego tekstu jednolitego aktu
normatywnego przez wykazanie (podniesienie zarzutu) jego wadliwosci
rodzi istotne watpliwosci, przede wszystkim w uwagi na wskazane juz
wczesniej wartosci, ktdre legly u podstaw przypisania tekstom jednolitym
domniemania autentycznosci. Sa to, przypomnijmy, pewnos¢ prawa, za-
ufanie do dziatant organéw wladzy publicznej, a takze i zasada rownosci

13 K. Matuszewski, op. cit., s. 32.

4 Przyktadowo, autorzy komentarza do ZTP w zakresie aktéw prawa miejscowego
pisza, iz w sytuacji rozbieznosci miedzy tekstem pierwotnym i jego nowelizacjami a tek-
stem jednolitym nalezy stosowac¢ tekst pierwotny aktu z uwzglednieniem zmian wpro-
wadzonych aktami zmieniajacymi, a dostrzezony btad powinien zosta¢ sprostowany.
Dodaja jednak przy tym, iz , z drugiej strony jednak tekst jednolity aktu normatywnego
jest objety domniemaniem legalnosci”, nie zajmujac jasnego stanowiska — D. Szafranski
(red.), W. Biatoniczyk, A. Bielecki, L. Kasiak, J. Piecha, Zasady techniki prawodawczej w za-
kresie aktéw prawa miejscowego. Komentarz praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warsza-
wa 2014, s. 216. Podobnie autorzy podrecznika do techniki prawodawczej, dostrzegajac
omawiany problem, stwierdzaja, iz w przypadku, kiedy pominieto w tekscie jednolitym
przepis wskutek blednej decyzji, przepis ten w dalszym ciggu obowiazuje, a btedna de-
cyzja redaktora tekstu jednolitego, jako z istoty deklaratoryjna, nie skutkuje jego wyga-
$nigciem. Jednoczesnie, podnosza oni, iz ,odpowiedz taka musiataby [zosta¢] uznana za
btedna, jezeli uwzgledni si¢ domniemanie prawidlowosci tekstu jednolitego i to przede
wszystkim, Ze tekst jednolity jest autorytatywnym stwierdzeniem tresci okreslonego
aktu normatywnego w danym momencie” i méglby by¢ potencjalnie usuniety w dro-
dze sprostowania btedu — zob. M. Blachut, W. Gromski, J. Kaczor, Technika prawodawcza,
Warszawa 2008, s. 130.

15 K. Matuszewski, op. cit., s. 32.

16 P. Radziewicz, op. cit., s. 59, ktory wychodzi z zatozZenia, iz tekst jednolity nie jest
tekstem autentycznym.

419



420

Marek Lewicki

wobec prawa'. To z kolei sktania do poszukiwania rozwigzan w optymal-
ny sposob godzacych wskazane stanowiska.

Wydaje sig, iz w kontekscie obowiazujacych regulacji prawnych,
wspomnianych juz pogladéw nauki prawa na charakter prawny tekstu
jednolitego, a takze uwzgledniajac tezy wyrazane w orzecznictwie de lege
lata, rozwiazania wskazanego problemu poszukiwaé nalezy w zinsty-
tucjonalizowanym i skutecznym erga omnes obaleniu domniemania au-
tentycznosci tekstu jednolitego i wigzanej z nig jego wiarygodnosci. Co
przy tym istotne, do tego czasu — zgodnie z idea domniemania — tekst
jednolity uznawac nalezy jako wiazacy prawnie w zakresie tresci okre-
$lonego aktu normatywnego. Niezaleznie przy tym od mogacych tu zna-
lez¢ zastosowanie instytucji prawnych i mechanizmoéw, istotnym wydaje
sie zastrzezenie, iz — w przekonaniu autora — dziatania i rozstrzygniecia
w tym przedmiocie podejmowane winny mie¢ charakter jednoznacznie
deklaratoryjny i eliminowac zaistniata wadliwos¢ tekstu jednolitego ze
skutkiem ex tunc. Uzasadnieniem tego stanowiska jest przede wszystkim
wzglad na charakter prawny aktéw prawnych stanowiacych swego ro-
dzaju komponenty redagowanego tekstu jednolitego. Aktami tymi sa, za-
sadniczo rzecz ujmujac, poza pierwotnym tekstem aktu normatywnego,
teksty aktow normatywnych nowelizujacych ten akt, a takze inne akty
prawne (w przypadku aktow prawa miejscowego — orzeczenia sadoéw ad-
ministracyjnych, rozstrzygniecia nadzorcze) bezposrednio wplywajace na
tre$¢ aktu normatywnego. Wspolna cecha tych aktow (przy pelnej swia-
domosci ich réznego charakteru prawnego) jest ich wczesniejsza, w re-
lacji do tekstu jednolitego, obecnos¢ w porzadku prawnym (wynikajaca
z mocy obowigzujacej ogtoszonego aktu normatywnego czy tez uzyskania
cechy prawomocnosci przez rozstrzygniecie nadzorcze badz wyrok sadu
administracyjnego) i wywotywanie skutkéw prawnych erga omnes. Nie-
uwzglednienie ich w tekscie jednolitym skutkow tych niweczy¢ nie moze,
a wyeliminowanie tej nieprawidlowosci nie powinno sankcjonowac ich
czasowej (trwajacej od ogloszenia tekstu jednolitego do podjecia dziatania
podwazajacego jego prawidltowos¢) nieobecnosci w porzadku prawnym,
z czym mieliby$my do czynienia przy przyjeciu, ze wywotujq one skutki
ex nunc.

7 Cho¢, co wydawac sie moze paradoksalne, wzglad na te same wartosci moze
przemawiac za dezawuowaniem wadliwych tekstow jednolitych w przypadkach, w kto-
rych ujete w nich akty normatywne stanowia podstawe okreslonych dziatan podmiotéw
prawa. Ciekawym przykladem moze tu by¢ sytuacja, w ktérej w toku postepowania ad-
ministracyjnego prowadzonego w oparciu o ustalony przez organ administracji i niewat-
pliwy stan prawny, ogloszony zostaje materialnie wadliwy tekst jednolity kluczowego
w zakresie regulacji przestanek i tresci majacego zapas¢ rozstrzygniecia aktu normatyw-
nego.
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W zwiazku z powyzszym podja¢ mozna probe identyfikacji istnie-
jacych w porzadku prawnym instytucji i mechanizméw pozwalajacych
skutecznie podwazy¢ wiarygodnos¢ tekstu jednolitego aktu prawa miej-
scowego.

W pierwszej kolejnosci wymieni¢ nalezy oczywiscie wspomniang
juz instytucje sprostowania btedu w tekscie jednolitym uregulowana
w art. 18 u.o.a.n. Jej zastosowanie w kontekscie analizowanego problemu
umozliwia przyjeta przez ustawodawce definicja tego bltedu. W swietle
ust. 1 tego przepisu, blad w tekscie jednolitym polega na niezgodnosci
jego tekstu ogloszonego w dzienniku urzedowym z tekstem aktu norma-
tywnego uwzgledniajacym wszystkie zmiany dokonane do czasu ogtlo-
szenia tekstu jednolitego. Nie powinno budzi¢ watpliwosci w zwigzku
z tym, ze w trybie sprostowania mozna eliminowac wszystkie w zasadzie
btedy (w szczegodlnosci, wskazywane wyzej bledy merytoryczne) w tek-
stach jednolitych'®. W kontekscie dalszych rozwazan podnies¢ nalezy przy
tym dwie kwestie. Po pierwsze, zakladajac, iz ogloszenie obwieszczenia
o sprostowaniu bledu w tekscie jednolitym skutecznie, cho¢ tylko w za-
kresie tresci objetej sprostowaniem, podwaza domniemanie autentyczno-
sci i prawidlowosci tekstu jednolitego, pozostaje on, cho¢ juz jako tekst
konwalidowany, w obrocie prawnym, stanowiac nadal punkt odniesienia
do stosowania danego aktu normatywnego. Przypomniec¢ nalezy jednak,
iz w przekonaniu autora sprostowaniu temu nalezy przypisywac skutki
ex tunc, tzn. od ogloszenia sprostowanego tekstu jednolitego.

Po drugie, oczywista i uzasadniona wzgledami wynikajacymi z pod-
stawowych zasad porzadku prawnego potrzeba zagwarantowania po-
zostawania w obrocie prawnym niewadliwych i bezbtednych tekstéw
jednolitych aktow normatywnych sktania do zadania pytania o gwaran-

18 Stanowisko takie podzielaja G. Wierczynski (Redagowanie i ogtaszanie...) oraz M. Bta-
chut, W. Gromski, J. Kaczor (Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 144). Zasadniczo
odmienny poglad wyrazaja w tym wzgledzie S. Wronkowska i M. Zielinski, stwierdzajac,
iz definicja btedu zawarta w art. 18 u.o.a.n. wskazuje jako wzorzec taki tekst, ktéry zostat
przekazany do ogtoszenia przez upowazniony, opracowujacy go organ, a btagd ma polegac
na niezgodnosci tekstu ogloszonego z tym wtasnie tekstem (tychze, Komentarz do Zasad...,
s. 230). Nadto za$, zdaniem Autoréw, definicja ta nie obejmuje przypadkow, w ktorych
tekst przekazany do ogtoszenia nie uwzglednia ktorej$ z tych zmian, jakie powinny by¢
niewatpliwie uwzglednione (tamze). Poglad ten nie zastuguje na aprobate z dwoch powo-
dow. Po pierwsze, wbrew stanowisku Autoréw nie znajduje oparcia w literalnej wyktadni
art. 18 ustawy. Po drugie za$, jego przyjecie czynitoby zupelnie nieracjonalnym powierze-
nie kompetencji w zakresie prostowania bledéw w tekstach jednolitych organom, ktére
je ogtlosity, a nie organom wydajacym dzienniki urzedowe, w ktérych ogltoszone zosta-
ly bledne teksty jednolite, co jest przyjete w przypadku sprostowania dokonywanego na
podstawie art. 17. Poglad ten bez dostatecznego uzasadnienia czyni wytom w wywodzo-
nej z przepisoOw o sprostowaniu zasadzie, iz btad prostuje podmiot, ktéry btad popetnit.
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cyjny w tym znaczeniu charakter regulacji zawartej w art. 18 wyrazajacy
sie¢ w mozliwosci wyegzekwowania sprostowania btedu od wtasciwych
w tym zakresie organow. Kluczowe w tym wzgledzie jest wiec ustalenie,
czy przepis ten kreuje prawny obowiazek sprostowania btedu. Nie jest to
zadanie tatwe, co wynika przede wszystkim z nadanej przez ustawodaw-
ce tresci tej regulacji. Przyjac jednak nalezy, iz wzglad na wielokrotnie
juz wspominane zasady konstytucyjne nie pozwala przyja¢, iz zaistnie-
nie btedu® w tekscie jednolitym nie zobowiazuje do jego sprostowania,
czyniac sprostowanie kompetencja o charakterze dyskrecjonalnym. Opo-
wiedzeniu si¢ za obowiazkowym charakterem sprostowania btedu towa-
rzyszy jednak sSwiadomos$¢ wysoce niesformalizowanych elementéw tego
obowiazku istotnych z punktu widzenia mozliwosci jego wyegzekwowa-
nia. Przypomnie¢ bowiem nalezy, iz art. 18 okresla podmiot obowiazku,
forme jego realizacji oraz przeslanke jego powstania, jaka jest zaistnie-
nie bfedu®. Ustawodawca nie wskazal przy tym terminu realizacji tego
obowiazku ani sankcji zwigzanych z jego niedopelnieniem. Wydaje sie,
iz przyczyna tego stanu rzeczy jest to, iz regulacja ta zostala przewidzia-
na przy zalozeniu podejmowania dziatart w tym zakresie przez organy
wlasciwe przede wszystkim z wlasnej inicjatywy. Wobec braku okresle-
nia terminu realizacji obowiazku sprostowania przyjac nalezy, iz nastapic¢
powinno to niezwlocznie po ustaleniu zaistnienia bledu. Jezeli zas chodzi
o konsekwengje niedopetnienia obowigzku sprostowania to, jak si¢ wyda-
je, poszukiwac ich nalezy na ptaszczyznie regulacji okreslajacych skutki
dziatan i czynnosci podjetych na podstawie wadliwej podstawy prawne;.
Podkresli¢ przy tym nalezy, iz zgodnie z tym, co powiedziano wyzej, skut-
ki te moga nastapi¢ po podwazeniu autentycznosci tekstu jednolitego.
Poszukujac, mimo wszystko, mozliwosci wyegzekwowania obowiaz-
ku sprostowania tekstu jednolitego aktu prawa miejscowego, rozwazy¢
mozna dopuszczalno$¢ zastosowania w tych przypadkach instytucji
skargi na bezczynnos¢ w podejmowaniu czynnosci nakazanych prawem
przez organy j.s.t. oraz terenowe organy administracji rzagdowej, uregulo-
wanej — w oparciu o ten sam model — w ustawach ustrojowych?. Zgodnie

1 Drugorzedne z uwagi na tok rozwazan, aczkolwiek praktycznie istotne znaczenie
ma kwestia samego stwierdzenia zaistnienia btedu uwarunkowana w duzej mierze stop-
niem jego oczywistosci. Jest to jednak element hipotezy rekonstruowanej normy, a nie jej
dyspozycji — nie determinuje w zwiazku z tym ustaleni co do istnienia luzu decyzyjnego
w zakresie zastosowania przez wlasciwy organ art. 18 u.o.a.n.

2 W zwiazku z tym stwierdzi¢ nalezy, iz obowigzek sprostowania btedu aktualizuje
sie z chwilg ogloszenia obarczonego bledem tekstu jednolitego.

2 Zob. art. 101a u.s.g., art. 88 u.s.p., art. 91 u.s.w., art. 64 v.a.rz.w. Przedmiotowy
zakres zastosowania tych przepisow jest szerszy, analizowana problematyka uzasadnia
jednak skupienie sie na skardze na bezczynnosc.
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ze wskazanymi przepisami kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone wskutek niewykonania (przez organy gminy, powiatu,
wojewodztwa, wojewody, organ niezespolonej administracji rzadowej)
czynnosci nakazanej prawem, moze, po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia, wnies¢ skarge do sadu administracyjnego. Wydaje
sie przy tym, iz rozwazanie mozliwosci zaskarzenia bezczynnosci wiasci-
wych organéw w zakresie wydania obwieszczenia o sprostowaniu bledu
w tekscie jednolitym nie jest uzaleznione od prawnej kwalifikagji tej czyn-
nosci. Chodzi o to, iz, formalnie rzecz ujmujac i uwzgledniajac obowigzu-
jace w tym zakresie regulacje prawne, obwieszczenie to, podobnie zreszta
jak i obwieszczenie w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego, nie jest czyn-
noscia o charakterze normotworczym (nie nosi znamion aktu normatyw-
nego — w kontekscie przedmiotu niniejszego opracowania, aktu prawa
miejscowego). Wskaza¢ mozna jednak, iz istnieja poglady przypisujace
mu taki walor®”. Niezaleznie jednak od kwalifikacji tej czynnosci, miesci
si¢ ona w zakresie czynnosci, ktérych niedopelnienie, po spelnieniu pozo-
statych warunkéw, moze by¢ przedmiotem skargi®. Z punktu widzenia
podmiotowych aspektéw wniesienia skargi nietrudno wyobrazi¢ sobie
rowniez sytuacje naruszenia interesu prawnego podmiotu zadajacego
sprostowania tekstu jednolitego. Bedzie tak, gdy z treSci wadliwego tek-
stu jednolitego wynikatl bedzie obowiazek nieistniejacy (badz obowiazek

2 Zob. P. Radziewicz, op. cit., ktory stwierdza, iz ,nic nie stoi na przeszkodzie, aby
regulacje zawarte w obwieszczeniu o sprostowaniu bleddéw uznac za «przepisy prawa»”
(s. 66). Teza ta, cho¢ wyrazona w kontekscie sprostowania, o ktérym mowa w art. 16 u.o.a.n.,
zdaje sie odzwierciedla¢ poglady autora na instytucje sprostowania w ogole. Normatyw-
ny charakter obwieszczeniu o sprostowaniu bledow przypisat réwniez NSA w uzasadnie-
niu wyroku z dnia 23 lutego 2012 r. (I OSK 129/12, CBOSA), w ktérym wyrazona zostata
nastepujaca teza: ,,Obwieszczenie wojewody o sprostowaniu btedu w ogloszonym akcie
prawa miejscowego, powinno by¢ traktowane tak jak akt normatywny wojewody. Nalezy
opowiedzie¢ sie za dopuszczalnoscig kontroli obwieszczenia o sprostowaniu btedu jako
aktu o charakterze normatywnym”. Nie rozwijajac tego watku, szerzej stwierdzi¢ nalezy,
iz przypisywaniu obwieszczeniom (zardwno w sprawie sprostowania btedow, jak i tek-
stéw jednolitych) cechy aktéw normatywnych, a tym bardziej okreslaniu ich przepisami
prawa zawsze powinno towarzyszy¢ podkreslenie, iz kwalifikacja ta ma charakter kon-
wengcjonalny i w pewnym sensie kontekstowy. Takim kontekstem, zreszta towarzyszacym
przytoczonym wyzej wypowiedziom, jest — skadinad stuszne — znalezienie uzasadnienia
dla objecia kontrolg tych obwieszczen, zwlaszcza w przypadku istnienia przekonania o ich
wadliwosci. Tego rodzaju kontekstowy, zrelatywizowany charakter ma, o czym nizej,
przypisanie przez TK uznanemu za wadliwy tekstowi jednolitemu waloru aktu norma-
tywnego w znaczeniu materialnym.

# Do niespornych w zasadzie nalezy poglad, iz przedmiotem skargi przewidzianej
w tych przepisach sg nakazane prawem czynnosci zaréwno prawne, jak i faktyczne — zob.
np. A. Matan, Komentarz do art. 101a, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Lex/el. 2016.
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o innej tresci) w Swietle aktu normatywnego uwzgledniajacego zmiany,
a zatem stanu prawnego sprzed ogloszenia jego tekstu jednolitego. Moc
wigzaca tekstu jednolitego uzasadnia teze, iz niedokonanie sprostowa-
nia btednego tekstu jednolitego narusza interes prawny adresata zawar-
tych w nim regulacji zasadnie oczekujacego ksztaltowania swojej sytuacji
prawnej w oparciu o rzeczywiste decyzje prawodawcy (wtasciwie ustalo-
na tres¢ aktu normatywnego), a nie wadliwie zredagowany tekst jednolity.
Samo wykazanie naruszenia interesu prawnego brakiem sprostowa-
nia wadliwego tekstu jednolitego nie wystarczy jednak do skutecznego
whniesienia skargi. Poza bezskutecznym wezwaniem do usunigcia naru-
szenia, powodzenie skargi uzaleznione jest bowiem przede wszystkim od
zakwalifikowania przez sad administracyjny sprostowania jako ,,czynno-
$ci nakazanej prawem” co, mimo wyzej wyrazonej tezy o obowigzkowym
charakterze tej kompetencji, w praktyce moze rodzi¢ rozbieznosci z uwagi
na wskazywany juz niesformalizowany w szczegdtach jej charakter. Pod-
nie$¢ nalezy jednak, iz warunkiem przyjecia i wykazania stanu bezczyn-
nosci przepisy prawa regulujace podjecie czynnosci powinny wskazywac
termin jej wykonania albo okoliczno$¢ (przestanke), z ktéra wiaze sie¢ obo-
wiazek jej podjecia®. Jak wskazano, przestanka ta jest zaistnienie bledu,
niezaleznie od momentu jej formalnego zaistnienia (ogtoszenie tekstu jed-
nolitego) faktycznie zasygnalizowanej (uswiadomionej, wykazanej) orga-
nowi w wezwaniu do usuniecia naruszenia interesu prawnego.
Opowiadajac si¢ za uznaniem mozliwosci wykorzystania skargi na
bezczynnos¢, podkresli¢ nalezy jednak istotne ograniczenie jej praktycz-
nej skutecznosci. Wynika ono z braku regulacji sposobu uwzglednienia
skargi na bezczynnos¢ w zakresie sprostowania tekstu jednolitego. Obo-
wiazujace w tym wzgledzie przepisy® nie odnosza si¢ do tego bezpo-
$rednio. Artykut 149 p.p.s.a. okreslajacy sposéb uwzglednienia skargi na
bezczynno$¢ obejmuje swoim zakresem, ogolnie rzecz ujmujac, skargi do-
tyczace bezczynnosci w zakresie wydania aktéw i czynnosci o charakterze
indywidualnym (okreslonych w art. 3 § 2 pkt 1-4 p.p.s.a.), natomiast prze-
widziana w stanowigcych podstawe wnoszenia omawianych skarg moz-
liwo$¢ nakazania organowi nadzoru wykonanie niezbednych czynnosci
na rzecz skarzacego, na koszt i ryzyko j.s.t.”* wydaje si¢ nie mie¢ w tych
przypadkach zastosowania. Podzieli¢ w zwiazku z tym nalezy poglad, iz
brak jest instrumentow prawnych, przy pomocy ktdérych sad administra-
cyjny moglby zobowiazac pozostajacy w bezczynnosci organ do wydania

* Ibidem.

% Chodzi tu o ustawe z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sada-
mi administracyjnymi, tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 718 (dalej p.p.s.a.).

% Rozwiazanie to funkcjonuje tylko na gruncie ustaw samorzadowych.
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w okreslonym terminie aktu prawnego lub podjecia okreslonej czynnosci,
a w rezultacie omawiana skarga nie moze by¢ uznana za skuteczny srodek
przeciwdzialania bezczynnosci organéw w zakresie objetych jej zakresem
czynnosci”’. Wyrokowi uwzgledniajacemu skarge w tych przypadkach
przypisac¢ nalezy w zwiazku z tym przede wszystkim walor przestanki
umozliwiajacej dochodzenie roszczen odszkodowawczych za szkode po-
niesiona w zwiazku z bezczynnoscig organu wladzy publiczne;j.

Brak gwarancji wyegzekwowania sprostowania wadliwego tekstu
jednolitego aktu prawa miejscowego w drodze skargi na bezczynnosc
sktania do poszukiwania innych mozliwosci weryfikacji wadliwych tek-
stow jednolitych aktéw prawa miejscowego ogtaszanych przez terenowe
organy administracji publicznej. W zwiazku z tym, iz oglaszanie tych
tekstow niewatpliwie miesci si¢ w ramach pojecia wykonywania admi-
nistracji publicznej, mozliwosci tych upatrywad nalezy przede wszystkim
w szeroko rozumianych instytucjach i mechanizmach kontroli admini-
stracji publicznej. Zwazywszy na istote i tres¢ tych dziatan, w gre wcho-
dzi przede wszystkim kontrola sadowa wykonywana przez sady admini-
stracyjne oraz, jezeli chodzi o teksty jednolite aktéw prawa miejscowego
stanowionych przez organy j.s.t., ich weryfikacje dokonywang w ramach
nadzoru nad dziatalnoscig tych jednostek?®.

W zwiazku z powyzszym zasadnicze znaczenie ma ustalenie, czy tek-
sty jednolite, a wlasciwie obwieszczenia w sprawie ich ogloszenia sa akta-
mi objetymi nadzorem oraz kontrola sadowa. Jednoznaczne rozstrzygnie-
cie tej kwestii nie jest mozliwe z nastepujacego powodu. Otdz, w swietle
scharakteryzowanych w poczatkowej czesci tego opracowania regulacji
stanowiacych formalnoprawne podstawy ogtaszania tekstow jednolitych
stwierdzi¢ nalezy, iz akty w tym zakresie podejmowane de lege lata nie
moga by¢ przedmiotem rozstrzygnie¢ nadzorczych o charakterze korygu-
jacym podejmowanych przez wiasciwe w tym zakresie organy nadzoru
nad dziatalnoscia j.s.t. (wojewoddw, regionalne izby obrachunkowe) jak
rowniez kognicji saddéw administracyjnych. Przesadza o tym determinu-
jaca charakter prawny tekstéw jednolitych forma, w jakiej sa oglaszane

¥ Por. M. Pacak, Komentarz do art. 64, [w:] M. Pacak, K. Zmorek, Ustawa o wojewo-
dzie 1 administracji rzqdowej w wojewddztwie. Komentarz, Lex/el. 2013; G. Jyz, Komentarz do
art. 101a, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex/
el. 2013. Iluzoryczng nazywa ochrone przewidziang instytucja analizowanej skargi row-
niez A. Faruga, Komentarz do art. 90 i 91, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie woje-
wodztwa. Komentarz, Lex/el. 2012.

% Oczywiscie, objecie okresleniem ,,szeroko rozumianej kontroli” zaréwno mechani-
zmow sadowej kontroli administracji oraz nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu teryto-
rialnego ma charakter konwencjonalny i zwigzany z poszukiwaniem prawnych mozliwo-
$ci weryfikacji wadliwych tekstow jednolitych. W Zaden sposob nie oznacza utozsamiania
tych zasadniczo odrebnych konstrukcji prawnoustrojowych.
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— obwieszczenie oraz istota sytuujaca je zasadniczo w obszarze aktow
wiedzy, a nie aktow woli. Wylaczenie jej spod zakresu aktéw, do ktérych
moga by¢ odnoszone rozstrzygniecia nadzorcze, zwigzane jest przede
wszystkim z tym, ze w Swietle samorzadowych ustaw ustrojowych moga
by¢ nimi, generalnie rzecz ujmujac, rozstrzygniecia podejmowane przez
organy j.s.t. Jezeli chodzi o organy stanowiace tych jednostek, a to te or-
gany w $wietle art. 16 u.o.a.n. s wlasciwe w zakresie oglaszania tekstow
jednolitych, nadzorowi poddane sa uchwaly podejmowane przez te orga-
ny®. Przy tym pojecie uchwaty w regulacjach dotyczacych nadzoru rozu-
miane jest najczesciej jako forma dziatania tych organow zastrzezona dla
okreslonych spraw, ktorej materialnym substratem i odzwierciedleniem
jest akt prawny o okreslonej strukturze i tresci, stosowana przede wszyst-
kim w celu uksztattowania stosunkéw prawnych®. Cech tak rozumianej
uchwaly nie ma obwieszczenie w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego.
Obwieszczenia te nie mieszcza si¢ rowniez w zadnej z form dziatania
administracji mogacej stanowi¢ przedmiot skargi do sadu administracyj-
nego wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. W szczegdlnosci nie mozna ich
zaliczy¢ do kategorii aktow prawa miejscowego (pkt 5) ani tez innych niz
akty prawa miejscowego aktow organdw j.s.t. i ich zwigzkow (pkt 6).
Teze o wylaczeniu obwieszczen w sprawie tekstow jednolitych aktow
prawa miejscowego spod ingerencji organéw nadzoru i sadow admini-
stracyjnych odnie$¢ nalezy przy tym przede wszystkim do sytuacji, w kto-
rych organy wlasciwe do oglaszania tych tekstow realizuja przyznane im

¥ Zob. art. 91 u.s.g., art. 79 u.s.p. i art. 82 u.s.w.

% W innym, funkcjonujagcym na gruncie prawa samorzadowego rozumieniu pojecie
uchwaty utozsamiane jest ze sposobem zajmowania stanowiska, wyrazania pogladu przez
organ kolegialny, czyli jako metoda dziatania organu kolegialnego — o tym rozréznieniu
zob. np. P. Chmielnicki, Komentarz do art. 91, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samo-
rzqdzie gminnym. Komentarz, Lex/el. 2013). W tym kontekscie ogloszenie tekstu jednolite-
go aktu prawa miejscowego w istocie wymaga podjecia uchwaly (w znaczeniu metody
dziatania polegajacej na przeprowadzeniu glosowania w tej sprawie, uchwalenia), ale nie
powinno przybra¢ formy uchwaty, albowiem obowiazujace przepisy przewiduja w tym
przypadku forme obwieszczenia. Uwaga ta jest istotna o tyle, ze w praktyce nierzadko,
aczkolwiek w sposob ewidentnie sprzeczny z regulacjami u.o.a.n., oglaszanie tekstow jed-
nolitych przez organy stanowiace j.s.t. nastepuje w formie uchwat tych organéw.

31 Zob. np. obszerne rozwazania nad zakresem przedmiotowym wskazanych prze-
pisow p.p.s.a. T. Wosia (Komentarz do art. 3, [w:] T. Wo$ (red.), Prawo o postepowaniu przed
sqdami administracyjnymi. Komentarz, Lex/el. 2012), gdzie w charakterystyce tego obszaru
kognicji saddw administracyjnych przeprowadzanych jest szereg podzialéw wydawanych
przez organy j.s.t. aktow, przy uwzglednieniu podstaw prawnych ich zaskarzania, cha-
rakteru oraz sfer stosunkéw prawnych, ktére ksztattuja. Mimo wykazanej réznorodnosci
tych aktéw, wspdlna cecha wszystkich z nich jest mozliwo$¢ kwalifikowania ich jako akty
woli podmiotow je podejmujacych, ktéry to element z formalnoprawnego punktu widze-
nia w tekstach jednolitych nie wystepuje.
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kompetencje w sposdb zgodny z prawem zaroéwno pod wzgledem prze-
widzianej formy ogloszenia, jak i prawidlowego pod wzgledem meryto-
rycznym zredagowania tresci aktu normatywnego. Innymi stowy, chodzi
tu o prawidlowe teksty jednolite. Sytuacja w tym wzgledzie komplikuje
sie jednak w przypadkach, w ktoérych istnieja umotywowane podejrzenia
ogloszenia wadliwego tekstu jednolitego, w szczegdlnosci zas, obarczone-
go bledem merytorycznym. Uzasadnione wskazanymi wyzej wzgledami
formalnymi wytaczenie mozliwosci weryfikadji tych tekstow, zwazywszy
na skutki ich ogloszenia, byloby nie do zaakceptowania. Za konieczna
wrecz uznac nalezy potrzebe objecia wadliwych tekstow jednolitych kon-
trola, rezultatem ktorej moze by¢ podwazenie ich prawidlowosci i wyeli-
minowanie ze zbioru relewantnych prawnie zroédet informacji o prawie.

Koncepgja, ktorej zatozenia umozliwiaja podjecie tego typu dzialan jest
koncepcja aktu normatywnego w znaczeniu materialnym, ktéra w odnie-
sieniu do tekstow jednolitych zastosowat Trybunat Konstytucyjny w orze-
czeniu z dnia 21 stycznia 1997 r., badajac prawidlowos¢ tekstu jednolitego
ustawy. Dostrzegajac wadliwos¢ w tresci tekstu jednolitego i uznajac jedno-
czesnie, iz jest to wadliwo$¢ o charakterze materialnym, uzasadnit mozli-
wosc objecia go kontrola, stwierdzajac, iz w zwigzku z tym, Ze tekst jednolity
jest redakcyjnym uporzadkowaniem przepiséw prawnych obowiazujacych
w chwili jego oglaszania, a zatem moze by¢ tylko odzwierciedleniem istnie-
jacego stanu prawnego, w zadnym przypadku nie mozna w nim zawrzec¢
jakichkolwiek nowych sformutowan, ktdre stan ten poddawatyby mody-
fikagji. Ich wprowadzenie stanowi naruszenie zasady panstwa prawnego,
a takze zasady legalizmu® W obowigzujacym stanie prawnym réwniez
w odniesieniu do tekstow jednolitych aktow prawa miejscowego koncep-
cja ta w pelni moze znalez¢ zastosowanie, uzasadniajac objecie ich kontro-
1a*. W konsekwengji przyja¢ mozna, iz obarczony bledem merytorycznym
i w konsekwencji zawierajacy nowos¢ normatywna tekst jednolity aktu pra-
wa miejscowego stanowi akt prawa miejscowego w znaczeniu materialnym
ze skutkiem w postaci objecia go nadzorem i kontrola sagdowq realizowa-
nymi w trybie, na zasadach i ze skutkami wlasciwymi dla aktow prawa
miejscowego, ktérych teksty jednolite zostaty ogloszone.

Nadzor i sadowa kontrola tekstow jednolitych powinna oczywiscie
uwzgledniac¢ specyfike formalnego przedmiotu kontroli, jakim jest tekst
jednolity (a doktadnie obwieszczenie w sprawie jego ogloszenia), a nie
uchwata prawotworcza sensu stricte. Na kwestie z tego wlasnie wynikaja-
ce nalezy zwrdci¢ uwage.

32 Qrzeczenie K 18/96, OTK 1997/1/2.
¥ Poglad TK spotkat si¢ z aprobata w literaturze przedmiotu — zob. np. G. Wierczyn-
ski, Urzedowe ogloszenie. .., s. 264; P. Radziewicz, op. cit., s. 66—67.
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Jezeli chodzi o procedury nadzorcze, to specyfika przedmiotu nad-
zoru znalez¢ powinna odzwierciedlenie w dwoch co najmniej aspektach.
Pierwszy wiaze si¢ z samym juz uruchomieniem procedury nadzorczej,
w rezultacie ktorej dojs¢ moze do zastosowania podstawowego $rodka
nadzoru o charakterze korygujacym, jakim jest stwierdzenie niewazno-
$ci objetego nadzorem aktu. Ustawy samorzadowe warunkuja mozliwos¢
wydania tego rozstrzygniecia nadzorczego przekazaniem organowi aktu
(przede wszystkim uchwaty) w okreslonym trybie*. Rzecz w tym, iz —jak
juz wyzej wspomniano — obwieszczenia w sprawie tekstow jednolitych,
formalnie nie podlegajac nadzorowi, nie podlegaja obowiazkowi przeka-
zywania ich organom nadzoru. Problem wynikajacy z braku formalnego
obowigzku przekazywania tych obwieszczen, blokujacy skontrolowanie
tekstu jednolitego i ewentualng reakcje organu nadzoru rozwiazany by¢
moze w drodze zadania przez organ nadzoru przekazania mu takiego
obwieszczenia®. Uzyskany w ten sposob tekst jednolity moze by¢ przed-
miotem rozstrzygniecia nadzorczego podjetego w terminie 30 dni od dnia
doreczenia mu tego aktu.

Druga sprawa wiaze si¢ z trescig i zakresem mogacego zapas¢ roz-
strzygniecia nadzorczego. Wyrazi¢ w tym przedmiocie nalezy poglad,
iz stwierdzenie bledu merytorycznego w tresci tekstu jednolitego skut-
kowac¢ powinno stwierdzeniem jego niewaznosci w calosci. Objecie
stwierdzeniem niewaznosci catego tekstu (a wtasciwie obwieszczenia,
ktdérego jest on zalacznikiem) nastapi¢ powinno przy tym niezaleznie
od skali nieprawidltowosci stwierdzonych przez organ nadzoru. Nie
wchodzi tu w gre przewidziana w odniesieniu do uchwat (zarzadzen)
mozliwosc¢ stwierdzenia niewaznosci aktu w czesci, nawet w przypadku
btedu stwierdzonego w jednej jednostce redakcyjnej tekstu jednolitego.
Wynika to z istoty i charakteru tekstu jednolitego jako jedynego (od cza-
su dokonania pdzniejszych zmian w objetym nim akcie normatywnym)
punktu odniesienia dla ustalenia obowiazujacej tresci danego aktu nor-
matywnego. Stwierdzenie niewaznosci tylko tego fragmentu tekstu jed-
nolitego, w ktorym pojawita si¢ w sposob nieuprawniony nowos¢ nor-
matywna, zasade te by naruszato, rodzac koniecznos¢ rekonstruowania
obowiazujacej tresci aktu normatywnego w oparciu o tekst jednolity
oraz, uzupelniajaco, akty prawne (przede wszystkim normatywne) wy-
dane przed jego ogloszeniem.

* Tryb ten okreélaja art. 90 u.s.g., art. 78 u.a.p. i art. 81 u.s.w., z ktérych wynika, ze
wskazane w nim podmioty (wdjt, starosta, marszatek wojewddztwa) w terminie 7 dni od
dnia ich podjecia przekazuja wlasciwym rzeczowo organom nadzoru akty tym nadzorem
objete.

*» Kompetencje w tym zakresie przewiduja art. 88 u.s.g., art. 77a u.a.p. i art. 80 u.s.w.
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Wspomnie¢ przy tym mozna o podstawie prawnej stwierdzenia nie-
waznosci wadliwego tekstu jednolitego. Ot6z, niezaleznie od uznania go
za akt prawa miejscowego w znaczeniu materialnym oraz skali stwier-
dzonych nieprawidtowosci podstawa stwierdzenia niewaznosci bedzie
sprzecznos¢ z przepisami okreslajacymi zasady oglaszania tekstow jed-
nolitych skutkujaca bezprawna, co do trybu i formy, ingerencja w sfere
dziatalnosci prawotworcze;.

Wspomnie¢ przy tej okazji nalezy rowniez o okreslonym w art. 61
u.a.rz.w. nadzorze nad aktami prawa miejscowego wydawanymi przez
terenowe organy administracji rzadowej sprawowanym przez Prezesa
Rady Ministrow. Przepis ten przewiduje uchylenie przez Prezesa Rady
Ministrow aktu prawa miejscowego, jezeli jest on niezgodny z ustawami
lub aktami wydanymi w celu ich wykonania. Mozliwos¢ zastosowania tej
kompetencji w stosunku do wadliwych materialnie tekstéw jednolitych
aktéw stanowionych przez te organy nie jest oczywista przede wszystkim
z uwagi na tre$¢ wydawanego zarzadzenia nadzorczego, moca ktorego
dochodzi do uchylenia aktu, ktére w przeciwienstwie do stwierdzenia
niewaznosci wywotuje skutki ex nunc. Stad w takich sytuacjach nalezato-
by oczekiwa¢ uzasadnionego hierarchiczng nadrzednoscia wymuszenia
sprostowania btedu w tekscie jednolitym.

Jezeli za$ chodzi o skutki specyfiki przedmiotu zaskarzenia dla po-
stepowania sadowoadministracyjnego podnies¢ tu mozna uwage doty-
czaca zakresu stwierdzenia niewaznosci wadliwego tekstu jednolitego.
Podobnie jak organ nadzoru, réwniez i sad administracyjny, uwzglednia-
jac skarge, powinien stwierdzi¢ niewaznos¢ calego aktu. Inna kwestia jest
konieczno$¢ wiasciwego rozumienia naruszenia interesu prawnego lub
uprawnienia przez skarzacych teksty jednolite zarzucajacych ich wadli-
wos$¢%*. Naruszenie to wiazac¢ nalezy w nadaniu tekstem jednolitym dane-
mu aktowi normatywnemu takiej tresci, ktora nie wynika ze stanowiacych
jego komponenty aktéw prawnych i skutkujacym zmiang (pogorszeniem)
sytuacji prawnej skarzacego.

Przypisanie wadliwemu tekstowi jednolitemu charakteru aktu pra-
wa miejscowego (w sensie materialnym) wylacza rowniez wprowadzone
ustawami ustrojowymi czasowe ograniczenia w dopuszczalnosci stwier-
dzania niewaznosci uchwal¥, stad mozna stwierdzi¢ ich niewaznos¢
w kazdym czasie.

Jezeli chodzi o skutki wymienionych wyzej rozstrzygnie¢ organdéw
nadzoru i sadow administracyjnych, to stwierdzi¢ nalezy, iz poza ich

% Dotyczy to przede wszystkim skarg wnoszonych na postawie art. 101 u.s.g., art. 87
u.a.p., art. 90 u.s.w. oraz art. 63 u.a.rz.w.
¥ Zob. art. 94 u.s.g., art. 82 u.a.p. i art. 83 u.s.w.
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niekwestionowang cecha wspolna, jaka jest eliminowanie objetych nimi
aktow ze skutkiem ex tunc, podnie$¢ mozna i to, ze nie dokonujq one
merytorycznych zmian w obowiazujacym prawie, a restytucji jedynie
(w sensie skutecznej mozliwosci powotywania sie na nig) obowiazujacej
treci aktu prawa miejscowego odbiegajaca od niego tresciag wadliwego
tekstu jednolitego.

W przekonaniu autora, przedstawione wyzej mozliwosci eliminowa-
nia z obrotu prawnego wadliwych tekstow jednolitych w drodze stwier-
dzania niewaznosci aktéw, w ktorych sa one zawarte, ma charakter nie-
konkurencyjny wobec zasygnalizowanej wyzej instytucji sprostowania
btedu w tekscie jednolitym. Formalna mozliwos¢ wyeliminowania btedu
nie moze zatem chociazby stanowi¢ przeszkody we wniesieniu i rozpo-
znaniu przez sad administracyjny skargi zawierajacej zadanie stwierdze-
nia niewaznosci tekstu jednolitego.

W podsumowaniu niniejszych refleksji stwierdzi¢ przede wszystkim
nalezy, iz wiele z zasygnalizowanych problemdéw ma charakter czysto
teoretyczny i by¢ moze nie stanie si¢ przedmiotem rozstrzygniec¢ orga-
now wiladzy publicznej (tak organdéw administracji, jak i sadéw admini-
stracyjnych). Jednak, trawestujac pewne powiedzenie i odnoszac je do
kregdw zwigzanych z prawem — zyjemy w czasach tekstéw jednolitych.
Swiadczy o tym przede wszystkim iloé¢ oglaszanych tekstéw jednolitych
ustaw. Przestanki ich oglaszania pozwalaja — przejaskrawiajac nieco pro-
blem - stwierdzi¢, iz w niedtugim czasie wszystkie ustawy beda ogtoszo-
ne w formie tekstow jednolitych. Nie wystepuje on z taka intensywno-
Scia w odniesieniu do aktdw prawa miejscowego™®, jednak faktem jest, ze
merytoryczna wiedza na temat zasad redagowania tekstow jednolitych
w organach j.s.t. pozostawia wiele do zyczenia, skutkujac istnieniem nie-
bezpieczenstwa pojawienia si¢ w praktyce zasygnalizowanych w tym
opracowaniu problemow.

% Cho¢ nalezy stwierdzi¢, iz jest to w duzej mierze skutkiem niewiedzy lub $wiado-
mego ignorowania obowigzku oglaszania tych aktow.





