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ABSTRACT

The local law is an important element of the functioning of local society. Therefore,
itis necessary that it should be the best quality law. This law is a subject to similar rules
of legislative technique as the common law — the acts or the regulations. The doctrine
postulates that the obligation to carry out an impact assessment of the regulations
should be included into this procedure in the case of adopted resolutions, which will
not only contribute to increase their purpose, but also reduce their excessive number.
Creating of the high-quality local law requires social participation in the process of
its creation. In this case, the legislator is obliged to create appropriate conditions for
citizens to be able to participate, individually and as a collective, in the meetings of
the council.

STRESZCZENIE

Prawo miejscowe jest waznym elementem funkcjonowania lokalnej spoteczno-
$ci. Dlatego konieczne jest, aby bylo ono jak najlepszej jakosci. Prawo to podlega
podobnym zasadom techniki legislacyjnej, jak prawo powszechne, czyli ustawy
lub rozporzadzenia. W doktrynie postuluje si¢, aby do tej procedury wiaczy¢ obo-
wigzek przeprowadzenia oceny skutkéw regulacji w przypadku podejmowanych
uchwal, co przyczyni sie nie tylko do zwigkszenia ich celowosci, ale réwniez do
ograniczenia nadmiernej ich ilosci. Tworzenie prawa miejscowego wysokiej jako-
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$ci wymaga partycypacji spolecznej w procesie jego tworzenia. W tym przypadku
ustawodawca zobowigzany jest do stworzenia odpowiednich warunkéw mieszkan-
com, aby mogli zar6wno jednostkowo, jak i w formie zbiorowej uczestniczy¢ w po-
siedzeniach rady.

KeYwORDS: local law, the quality of the law, the resolution of the municipal coun-
cil, the effects evaluation of regulation, the control of process of creating resolutions

SLOWA KLUCZOWE: prawo miejscowe, jakos¢ prawa, uchwata rady gminy, ocena
skutkow regulacji, kontrola procesu tworzenia uchwat

WPROWADZENIE

Samorzad terytorialny odgrywa bardzo wazng role w zyciu wspol-
not lokalnych i to juz od czaséw antycznego Rzymu, gdzie funkcjonowa-
ly rézne jego formy. Najbardziej znane z nich to sa municypia i kolonie.
W zachodniej czgséci imperium zasadniczo tworzono nowe miasta okresla-
ne koloniami (ac. coloniae), romanizujac tym samym podbite tereny, zas
na wschodzie lokalne samorzady byly tworzone na bazie juz istniejacych
miast panstw (polis), zwanych municypiami (fac. municypium). Jednym
z zadan rady miasta (fac. ordo decurionum) byto tworzenie prawa lokalnego
(Humbert, 2006, s. 3-30; Sitek, 2011, s. 255-318).

Blizsza analiza form organizacyjnych funkcjonowania dawnych i wspolcze-
snych samorzaddéw terytorialnych pokazuje ich dos¢ szeroka réznorodnosc,
nawet w samej Unii Europejskiej. Zreszta taka analiza form organizacyjnych
samorzadow zostata dokonana m.in. przez L. Rajcy (Rajcy, 2010; Sitek, 2011).
Dzieki niej mozna wskaza¢ na liczne elementy wspolne, niezalezne od formy
organizacyjnej. Jednym z nich jest tworzenie prawa lokalnego.

W Polsce organem uchwatodawczym jest rada gminy lub miasta, rada po-
wiatu oraz sejmik wojewodzki. Podstawg prawna stanowigcg upowaznienie
do stanowienia tego prawa jest art. 94 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 2 1997 r. nr 78, poz. 483), w ktérym ustawodawca stwierdzit, ze: ,Or-
gany samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw”. Akty
prawa miejscowego majg zatem moc powszechnie obowiazujaca, a zasieg ich
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obowigzywania jest terytorialnie ograniczony do obszaru gminy i analogicz-
nie powiatu lub wojewddztwa. W przypadku gminy zasady i tryb wydawania
aktow prawa miejscowego okresla ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2015 r. poz. 1515, 1890; dalej: usg) w roz-
dziale 4 zatytulowanym Akty prawa miejscowego stanowione przez gmine.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest nie tyle ukazanie procedury
tworzenia prawa miejscowego przez gming, co zwrocenie uwagi czytelnika
na potrzebe dbalosci o jakos¢ tego prawa. Prawo miejscowe nie jest bowiem
wyrazem woli rady gminy/miasta czy lokalnego wojta/burmistrza/prezyden-
ta, lecz woli miejscowej spolecznosci z uwzglednieniem przepiséw prawa po-
wszechnie obowigzujacych w Polsce, w tym Konstytucji RP.

Celem opracowania jest przetamanie stereotypu dotyczacego przekonania
o prawie nieograniczonej wladzy lokalnych organdéw, a takze zwrdcenie uwa-
gi na potrzebe lepszej komunikacji wtadzy z lokalnym spoteczenstwem przy
tworzeniu konkretnych uchwat rady. Stad zasadne wydaje sie pytanie o to, na
ile ustawowe procedury tworzenia prawa lokalnego przez rady gminy/miasta
gwarantuja odpowiednig jako$¢ tego prawa.

POJECIE JAKOSCI PRAWA

Pojecie ,jako$¢” przynalezy do terminologii ekonomicznej i oznacza
pewien stopien, w jakim okreslony produkt czy ustuga zaspokajaja potrze-
by klienta, a tym samym znajduja u niego szczegélne uznanie. Jakos¢ jest
wyznacznikiem wyrdzniajagcym dany produkt czy ustuge sposrod innych.
Stanowi o ich odrebnosci. Jest przeciwienstwem ilosci i najczesciej kojarzy
sie z takimi desygnatami czy warto$ciami, jak: doskonalos¢, niezawodnosc,
uzytecznos¢, uznanie, a takze pickno. André. Piettre wskazuje na to, Ze jakos¢
decyduje o wartosci produktu czy ustugi (Piettre, 1966, s. 15-50).

Wedlug Oksfordzkiego stownika filozoficznego jako$¢ moze by¢ pierwotna
i wtérna (ang. primary/secondary qualities). Rozréznienie to zostalo doko-
nane w XVII w. Jako$¢ pierwotna zwigzana jest z wieloscig, ksztaltem oraz
ruchem przedmiotow. Jakos¢ wtdrna zas kojarzona jest z wlasciwosciami eks-
ploatacyjnymi rzeczy czy ustugi. Maja one najczedciej charakter zmystowy,
np.: zapach, barwa, smak, dzwiek, ale tez ocenny, jak np.: dobro, sprawiedli-
wos¢, stusznos¢ (Blackburn, 1994, s. 177-178).
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Z ekonomii pojecie jako$ci przeszlto réwniez do jezyka prawniczego i to
gltownie dzigki specjalistom, ktérzy lacza w swojej aktywnosci naukowej
ekonomig z prawem (Zarzecki, 2005). Mozna nawet mowic¢ o wplywie eko-
nomicznej analizy prawa na jako$¢ prawa, zwlaszcza prywatnego (Olechow-
ski, 2015, s. 79-88; Szczerbowski, 2013, s. 15 i n.). Przeciez prawo, przepisy
prawa czy system prawa sa rowniez produktem, a wigc wytworem pracy
umystowej czlowieka indywidualnego lub zbiorowosci do tego uprawnio-
nej. Sa produktem wtérnym, a jego eksploatacja wiaze sie przede wszystkim
z aksjologia. Stad o prawie, jako systemie, lub o konkretnym przepisie pra-
wa mowi sig, ze s niedobre, niesprawiedliwe, niestuszne, krzywdzace albo
wrecz przeciwnie — mowi sie, ze s3 dobre, sprawiedliwe, jasne i zrozumiate.
Elzbieta Maczynska twierdzi, ze zta jakos¢ prawa przyczynia si¢ do $mierci
wielu przedsigbiorstw i innych nieprawidlowosci spotecznych (Dryll, 2005,
s. 83). Opini¢ t¢ mozna rozszerzy¢ roéwniez na inne obszary zycia spolecz-
nego, zwlaszcza ekonomicznego.

Idea doskonalosci systemu prawa, a wigc i wysokiej jego jakosci, przy-
$wiecala twércom Kodeksu Napoleona z 1804 r. Wedlug nich kodeks po-
winien by¢ spdjny, kompletny i zrozumiaty nawet dla prostego czlowieka.
W ten sposéb dazono tez do wyeliminowania lub przynajmniej ostabienia
roli i pozycji prawnikéw. Catkowicie odmienne cele i zalozenia przyswiecaly
tworcom Biirgerliches Gesetzbuch. Dominujaca wowczas w Niemczech histo-
ryczna szkota prawa, wraz z jej liderem C.E von Savignym, podkreélata role
wlasnie prawnikéw w formulowaniu zasad prawa osadzonych w konkret-
nych realiach historycznych (Hadfiels, 2006, s. 4). Nie wchodzac jednak zbyt
gleboko w teoretyczne rozwazania nad jakoscig prawa czy analizy, nalezy
przyjac tradycyjny poglad, ze o jakosci prawa decyduje stabilnos$¢, spoéjnosé
systemu i jasno$¢ (zrozumiato$¢) systemu prawnego.

Pierwszym elementem jako$ci prawa czy dobrego prawa jest jego stabil-
nos$¢, a tym samym przewidywalnosé. Jak twierdzi K. Jonski i D. Mankowski,
dzieki stabilnosci prawa adresat norm prawnych jest w stanie przewidzie¢ de-
terminowane prawem skutki czynéw wlasnych i cudzych. Przewidywalnos¢
powinna by¢ na etapie zaréwno stanowienia, jak i stosowania prawa. Sta-
bilnos¢ prawa przejawia si¢ w umiarkowanym tworzeniu nowych przepisow
lub zmienianiu starych (Jonski, Mankowski, 2005, s. 76). Nadmiar przepisow
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prawa byl juz krytykowany w prawie rzymskim (Tacyt, Ann. 3 — corruptissi-
ma republica plurimae leges). A zatem o inflacji prawa, czyli jego stabej jako-
$ci, $wiadczy ogromna liczba nowych aktéw prawnych i nowelizacji starych.
Aby pokazac¢ skale tego zjawiska, wystarczy odnies¢ sie do liczby nowelizacji
kodeksu postgpowania cywilnego na przestrzeni 25 lat, tj. od 1990 do 2015 .
W tym okresie kodeks postepowania karnego byl zmieniany 202 razy, czyli
$redniorocznie ponad 8 razy. Najwiecej tych zmian zostalo wprowadzonych
w latach 2004 i 2005, po 16 i wigcej razy (Jonski, Mankowski, 2005, s. 77).
Takie dzialanie polskiego parlamentu prowadzi do nadmiernej jurydyzacji
zycia, jak pisze J. Kochanowski (Kochanowski, 2003, s. 78).

Drugim elementem jakosci prawa jest jego spdjnos¢. O tym, ze system
prawa powinien by¢ spoéjny, studenci prawa uczg si¢ juz na pierwszym roku
studiow prawniczych na prawoznawstwie. Jolanta Jabloniska-Bonca pisze, ze
»prawo jest systemem o tyle, o ile stanowi cato$¢ zachowujac pewne mini-
mum wewnetrznej koherencji” (Jablonska-Bonca, 1996, s. 128-129). Czyn-
nikiem spajajagcym 6w system jest konstytucja i Trybunal Konstytucyjny,
stojacy na strazy zgodnosci przepisow prawa powszechnego z konstytucja.
Jednak dorazne potrzeby polityczne takich czy innych grup wtadzy oraz ko-
nieczno$¢ respektowania przepiséw organizacji miedzynarodowych, ktérych
Polska jest czlonkiem, w tym Unii Europejskiej, sprawiajg, ze coraz trud-
niej jest mowic¢ o spdjnym systemie prawnym (Barcz, 2009). Coraz wigksze
znaczenie majg rozwigzania fragmentaryczne, nierzadko dostosowane do
pojedynczych przypadkéow. To sprawia, ze wspdlczesnie trudno jest mowié
0 spojnym systemie prawnym.

W koncu trzecig cechg jakosci prawa jest jasnos¢ czy zrozumialo$¢ za-
réwno poszczegdlnych przepiséw prawa, jak i catego systemu prawnego.
Juz antyczni Rzymianie uwazali, ze wszelkie prawo tworzone jest dla czfo-
wieka (D.1.5.2: Hermog. 1. 1 iuris epitomarum: Cum igitur hominum causa
omne ius constitutums sit, primo de personarum statu ac post de ceteris, ordi-
nem edicti perpetui secuti et his proximos atque coniunctos applicantes titu-
los ut res patitur, dicemus) (B.Sitek, 1995, s. 135-148). Musi zatem by¢ tak
napisane, aby przecietny czlowiek byl w stanie zrozumie¢ jego znaczenie.
Chodezi tutaj o stosowanie nie tylko zrozumialej terminologii, ale réwniez
odpowiedniej techniki sporzadzania przepiséw prawa. Wymog jasnosci
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czy zrozumialosci przepiséw prawa wynika z faktu, zZe prawo jest Srodkiem
komunikacji. Jak pisze S.L. Stadniczenko, przepisy prawa dokonujg zmian
w sytuacji prawnej okreslonych podmiotdw, ktore zawierajg takie czy inne
czynnosci prawne (Stadniczenko, 2008, s. 55). Stad tez osoby stosujace
przepisy prawne powinny rozumie¢ ich znaczenie. Nalezy jednak zdawac
sobie sprawe z tego, ze nierzadko nadmiernie przypisuje si¢ ustawodaw-
cy obowigzek stworzenia prawa czy konkretnej ustawy, ktora spetniataby
wszystkie cele spoleczne, polityczne czy gospodarcze. Niemniej jednak
polski ustawodawca zbyt czesto podejmuje zmiany przepiséw prawa pod
wplywem impulsu politycznego, czyniac je niezrozumialtymi dla przecigt-
nego obywatela. Tak si¢ dzieje zwlaszcza w obszarze prawa podatkowego
(Maczynski, Sowinski, 2005, s. 36).

PROCEDURA TWORZENIA PRAWA MIEJSCOWEGO

JAKO INSTRUMENT GWARANTUJACY JAKOSC
TEGO PRAWA

Przedstawiona powyzej w wielkim zarysie kwestia jako$ci prawa w powia-
zaniu z dynamika zachodzacych zamian politycznych, spotecznych i gospo-
darczych dotyczy nie tylko prawa powszechnie obowiagzujacego w Polsce, ale
réwniez prawa miejscowego, tworzonego przez rady gminy/miasta, rady po-
wiatu czy sejmiku wojewoddzkiego. Dla realizacji przyjetych we wstepie celow
rozwazania na tym etapie zostang zaciesnione do uchwat rady gminy/miasta.
Jakos¢ prawa miejscowego $wiadczy tez o poziomie i sposobie zarzadzania
lokalng jednostka administracyjng (Ancarani, 2005, s. 6-23).

Tworzenie prawa miejscowego objete jest analogicznym rezimem jak pra-
wo powszechnie obowigzujace w Polsce (Dowgier, Liszewski, Pahl, 2012,s. 17
in.). Stosownie do § 143 zalgcznika Zasady techniki prawodawczej, dodane-
go do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie
Zasad techniki prawodawczej (Dz.U. nr 100, poz. 908), tj. z 29 lutego 2016 r.
(Dz.U. z 2016 1. poz. 283), do projektéw aktow prawa miejscowego stosuje
sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wyjatkiem § 141, w dziale V,
z wyjatkiem § 132, w dziale I, w rozdziatach 1-7 i w dziale II, a do przepisow
porzadkowych - réwniez w dziale I, w rozdziale 9, chyba Ze odrebne przepisy
stanowig inaczej (Dabek, 2015, s. 62 i n.).
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Zgodnie z art. 41 ust. 1 usg ,,prawo miejscowe ustanawia rada gminy w for-
mie uchwal”. Przepis ten nie jest podstawa stanowienia prawa miejscowego,
lecz okresla jedynie kompetencje rady gminy do stanowienia prawa. Jest to
kompetencja wylaczna, dlatego rada nie moze jej przenies¢ na inny organ. Stad
przepis art. 41 ust. 2 dopuszczajacy mozliwos¢ wydania przepisu porzadkowego
w formie zarzadzenia przez wojta w przypadku niecierpigcym zwloki ma cha-
rakter subsydiarny. W celu zwiekszenia efektywnosci dzialania organéw gminy
wojt/burmistrz/prezydent moze w okresie przerwy pomiedzy posiedzeniami
rady wydac zarzadzenie, ktére rodzi takie same skutki prawne, jak uchwaty
wydane przez rade gminy (Agopszowicz, Gilowska, 1999, s. 280-281).

Gwarancja dobrej jakosci prawa miejscowego jest prawidlowo przepro-
wadzona procedura jego tworzenia. Ustawa o samorzadzie gminnym nie po-
daje wyczerpujacego wykazu pomiotéw uprawnionych do wystapienia z ini-
cjatywa uchwalodawczg, a tym samym uprawnionych do przygotowywania
projektow uchwal, czyli prawa miejscowego. Z art. 30 ust. 2 usg wynika, Ze ta-
kie uprawnienie posiada wéjt. Jak stusznie zauwazyt S. Bulajewski, tres¢ tego
przepisu nie stanowi jednoznacznie, czy chodzi o to, ze wojt przygotowuje
tre§¢ uchwaly, czy tez moze wystapi¢ z inicjatywa uchwatodawczg. Niewat-
pliwie ustawodawca winien przesadzi¢ jednoznacznie t¢ kwesti¢ w kolejnej
nowelizacji (Bulajewski, 2012, s. 99-101).

Chociaz nie zostalo to wyraznie w ustawie wskazane, uprawnienie to na
podstawie statutu posiada réwniez sama rada gminy. Takie rozwigzanie jest
oczywiste, skoro organ ten tworzy prawo miejscowe. Jednak w ustawie o sa-
morzadzie gminnym znajdujg si¢ liczne przypadki, kiedy to ustawodawca
upowaznia wprost rade lub jej komisje do wystapienia z inicjatywa uchwalo-
dawcza, jak np. w art. 18a ust. 3 usg komisja rewizyjna wystepuje corocznie
z projektem uchwaly o udzielenie lub odmowe udzielenia absolutorium woj-
towi gminy. Z kolei 1/4 ustawowego skladu rady moze wystapic z projektem
uchwaly o odwolanie jej przewodniczacego lub wiceprzewodniczacego.

A zatem projekty uchwal mogg by¢ przygotowywane w ramach poszcze-
gblnych komisji na podstawie ustawy lub statutu gminy. Czy moga zatem by¢
jeszcze inne podmioty uprawnione do wniesienia uchwaty pod obrady rady
projektu? Takim podmiotem moze by¢ grupa reprezentatywna lokalnej spo-
tecznosci. O tym uprawnieniu powinien przesadzi¢ jednak statut gminy. Co
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do takiej mozliwosci istnieje rozbieznos¢ w doktrynie i orzecznictwie. Wedtug
jednych brak upowaznienia ustawowego jednoznacznie przesadza o niemoz-
liwosci wystapienia przez lokalna spolecznos¢ z inicjatywa uchwalodawcza.
Analogicznie jak jest w przypadku inicjatywy ustawodawczej. Na podstawie
art. 118 § 2: ,Inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co naj-
mniej 100 000 obywateli majagcych prawo wybierania do Sejmu”. Nalezy jednak
uznad, ze poglad ten jest nie do przyjecia. Zgodnie z art. 1 ust. 1 usg to miesz-
kanicy tworzg wspolnote samorzadowa. Z tego przepisu nalezy wprowadzi¢
prawo mieszkancow gminy do podejmowania inicjatywy uchwalodawcze;.
Tak orzekl zreszta Wojewoddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku
z 14 maja 2013 r. (sygn. akt II SA/OI 196/13, z 23 stycznia 2014 r., sygn. akt II
SA/OI 535/13) (Podmioty..., 2016). Stad tez w wielu statutach gmin, m.in. To-
runia, mieszkancy posiadaja takie uprawnienie, co jest jedna z gwarancji jako-
$ci prawa miejscowego. Dzigki temu prawo miejscowe lepiej odpowiada lokal-
nym potrzebom spolecznym i gospodarczym (Bulajewski, 2010, s. 87-101).

Kolejnym waznym etapem dbalosci o jakos$¢ tworzonego prawa jest odpo-
wiednie przygotowanie tresci uchwaly. Zasadniczo w gminie sg zatrudnieni
radcy prawni, do zadan ktérych nalezy sprawdzenie projektu pod katem jego
zgodnosci z zasadami poprawnej legislacji, a takze jego zgodnosci z prawem
powszechnie obowigzujacym w Polsce, w tym tez z Konstytucja RP. W tym
momencie konieczne jest zwrdcenie uwagi na poziom wiedzy tych prawni-
kow. System rekrutacji radcéw do pracy w urzedzie lub tez wykonujacych
prace typowo prawnicza na podstawie umowy outsourcingowej nie gwaran-
tuje wysokiej jakosci tych ustug. Dobrzy prawnicy i dobre kancelarie niewat-
pliwie kosztujg bardzo wiele, tymczasem w systemie zaméwien publicznych
najczesciej wybiera si¢ najtaniszego oferenta. W tym przypadku wiedza nie
zawsze idzie za niska ceng ustug prawniczych. Ta sytuacja niewatpliwie ma
dos¢ duzy wplyw na jakos¢ lokalnego prawa.

O jakos$ci prawa miejscowego swiadczy nie tylko jako$¢ przygotowywa-
nych projektéw uchwal, ale réwniez ich ilos¢. W punkcie 2 tego opracowa-
nia bylo wspomniane, ze system prawa musi by¢ stabilny. Nadmierna licz-
ba ustaw, a w tym przypadku uchwat rad gminy/miasta sprawia, ze obywatel
gminy nie tylko si¢ gubi w znajomosci ich tresci, ale wrecz jest zniechecony,
aby si¢ z nimi zapozna¢ poprzez strony Biuletynu Informacji Publicznej.
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Wykres 1.
Liczba uchwal podejmowanych przez Rade Miasta Jozefow w kolejnych kadencjach
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KadencjalV  KadencjaV Kadencja VI  Kadencja VII
2002-2006 2006-2010  2010-2014 2014-2016
Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony BIP Miasta Jézeféw: http://jozefow.
bip.eur.pl/public/ (dostep: 27.08.2016)

Przedstawione dane obejmujg 14 lat aktywnosci uchwalodawczej Rady
Miasta w Jozefowie. W sumie w tym okresie wydano 1606 uchwal, tj. srednio-
rocznie prawie 115, czyli co trzeci dzien Rada Miasta w Jozefowie wydawata
jedna uchwale. W tej perspektywie rodzi si¢ pytanie o jako$¢ tych uchwat
i zdolnos¢ percepcji ich tresci przez mieszkancéw podwarszawskiego miasta.
Zwlaszcza ze nadmiernej iloéci aktow prawa miejscowego towarzyszy pro-
dukcja ogromnej ilosci aktow prawa powszechnego. Niewatpliwie ciekawe
wnioski mozna bytoby wyciagna¢ z analizy tresci tych uchwat i pogrupowa-
nia ich pod katem nowelizacji.

Prawo, jako narzedzie komunikacji organdéw wiadzy ze spoleczenstwem,
powinno komunikowa¢ si¢ w sposéb jasny, czyli zrozumialy. Tymczasem
w gaszczu roznych aktéw prawnych nadal w Polsce, w tym i w miescie Joze-
fow, obywatele zyja swoim zyciem codziennym, zawodowym, bez wiekszej
wiedzy o tym, jakie prawo aktualnie obowigzuje.
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KONTROLA ZEWNETRZNA I WEWNETRZNA
JAKO ISTOTNY INSTR’I.IMENT GWARANTUJACY
JAKOSC PRAWA

Jakos$¢ prawa miejscowego zalezy w duzej mierze réwniez od kontroli or-
ganow dziatalno$ci uchwalodawczej rady gminy. Jest ona konieczna z wielu
wzgledow, m.in. z tego powodu, ze prawo miejscowe nie jest objete obowigz-
kiem dokonywania oceny skutkéw regulacji. Ocena skutkéw regulacji (OSR)
zostata wprowadzona uchwatg nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. - Re-
gulamin pracy Rady Ministréw (M.P. nr 13, poz. 221) (Brzgk, 2013, s. 241-258).

Chociaz kwestia stosowania oceny skutkéw regulacji, rowniez w od-
niesieniu do prawa samorzadowego, byla podnoszona przez W. Szpringera
podczas publicznej debaty u Prezydenta RP w 2013 r. na temat jakosci pra-
wa (Szpringer, 2013, s. 50), jak na razie OSR w odniesieniu do prawa sa-
morzadowego pozostaje w sferze zyczeniowej. A wprowadzenie obowiazku
dolaczania do uchwat rady gminy OSR niewatpliwie wyhamowaloby nad-
mierng dzialalno$¢ uchwalodawcza, a samo prawo miejscowe statoby sig
bardziej spojne i wywazone.

Istotng funkcje w zapewnieniu jakosci prawa miejscowego spetnia jed-
nak kontrola stanowienia tego prawa. Oczywiscie w tym punkcie trudno
bedzie wyczerpujaco przedstawi¢ system kontroli procesu stanowienia
prawa miejscowego. Najwazniejsze jest ukazanie mozliwych kierunkow
kontroli oraz jej celu. Wedlug D. Wacinkiewicz, zreszta podobnie jak
w doktrynie, kontrola dzieli si¢ na zewnetrzng i wewnetrzng (Wacinkie-
wicz, 2007, s. 141). Najwazniejsza jest jednak kontrola zewnetrzna, gdyz
kontrola wewnetrzna, prowadzona nawet przez audytora zatrudnionego
w urzedzie lub przez urzad, nie moze by¢ do konca obiektywna. Uwage za
to nalezy skupi¢ na kontroli zewnetrzne;j.

Kontrola zewnetrzna tworzenia prawa miejscowego przeprowadzana jest
ex post przez wojewode lub sady administracyjne. Oznacza to, ze uchwa-
ta rady gminy cieszy si¢ domniemaniem zgodnosci z prawem, dopoki nie
zostanie uchylona przez wojewode lub sad administracyjny. Na podstawie
art. 101 ust. 1 usg kazdy, w tym takze grupa mieszkancéw gminy, czyj inte-
res prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwalg lub zarzadzeniem,
moze je zaskarzy¢ do sadu administracyjnego. Gdy chodzi o uprawnienie
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wojewody, to na podstawie art. 90 ust. 1 wojt jest zobowigzany w ciagu
7 dni od uchwalenia uchwatly do przedtozenia jej wojewodzie. Uchwale bu-
dzetowa wojt przedklada rowniez regionalnej izbie obrachunkowej. Woje-
woda sprawdza nowy akt prawny pod wzgledem zgodnosci tresci uchwaty
z prawem powszechnie obowigzujacym oraz formalne aspekty procedury
uchwalodawczej. Nie kontroluje za$ celowosci ani merytoryki, co niewat-
pliwie jest staboscia tej kontroli.

Wazna role odgrywa tzw. kontrola spoleczna wykonywana przez rézne-
go rodzaju organizacje spoleczne, a wigc stowarzyszenia, fundacje, zwigzki
wyznaniowe czy organizacje nieformalne (Bakiewicz, Szyrski, 2010; Cieslak
i in., 2002, s. 355-356). Réwniez poszczegdlni obywatele moga bra¢ udzial
w posiedzeniach rady i kontrolowa¢ celowos¢ podejmowanych uchwal. Ta-
kie uczestnictwo spoleczenstwa w procesie uchwalodawczym jest wyrazem
budowania spoleczenstwa obywatelskiego opartego na partycypacji spotecz-
nej. Wedlug A. Olech sukces tego modelu kontroli zalezy jednak od dwdch
czynnikéw. Pierwszym z nich jest informowanie spoleczenstwa o zamiarze
wszczecia procedury uchwatodawczej (Olech, 2012, s. 25 i n.). Z tym niestety
nie jest najlepiej, bowiem nierzadko posiedzenia rady gminy odbywaja si¢
w godzinach pracy, np. w potudnie. W ten sposéb rada gminy jest pewna, ze
przedstawiciele lokalnej spotecznosci nie przyjda.

Drugim czynnikiem jest aktywizacja lokalnej spolecznosci. Niestety row-
niez i w tym wymiarze nie jest najlepiej. Wedlug badan przeprowadzonych
przez Instytut Spraw Publicznych w Polsce w 51% przebadanych gmin do-
minuje model opiniodawczo-konsultacyjnej partycypacji spotecznej. Model
ten jest asymetryczny w relacji wladza lokalna - czlonkowie spotecznosci.
Niemniej jednak organy wladzy miejscowej staraja si¢ konfrontowacé swoje
dziatania, réwniez w zakresie tworzonych uchwal, z opinig publiczng. Moz-
na wskazac tez liczne przypadki uwzgledniania sugestii spolecznych przez
lokalne wladze. Asymetria tego modelu polega na tym, ze inicjatywe w zasie-
ganiu opinii publicznej wykazuje sama wladza, nie za$ spoteczenstwo. Spo-
teczenstwo w tym modelu wie tyle, ile wladza mu powie lub tez ile wyczyta
informacji zamieszczonych w BIP. Optymalny dla jakosci prawa miejscowego
bylby symetryczny model partycypacji, charakteryzujacy si¢ zréwnowazona
relacjg wladza lokalna - miejscowa spoteczno$¢ (Olech, 2012, s. 30).
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PODSUMOWANIE

Stanowienie prawa miejscowego jest procesem niezwykle waznym dla lo-
kalnego spoteczenstwa, zreszta podobnie jak w przypadku tworzenia prawa
powszechnie obowigzujacego. Prawo miejscowe powinno charakteryzowaé
sie wysoka jakoscig. To zatozenie wymaga jednak znacznego wysitku po stro-
nie nie tylko wladz lokalnych, ale réwniez miejscowej spotecznosci. Prze-
prowadzona analiza przepiséw prawa oraz danych statystycznych sklania do
sformutowania nastepujacych wnioskéw, réwniez o charakterze wnioskow
de lege ferenda skierowanych do polskiego ustawodawcy:

1. Oprécz kontroli legalnosci prawa miejscowego nalezaloby wprowadzi¢
kontrole celowosciowa wydatkéw gminnych. Pozwolitoby to na orgra-
nicznie bezsensownych dzialan czy inwestycji finansowanych ostatecz-
nie ze $rodkéw publicznych. Wniosek ten jest niezwykle wazny z per-
spektywy rosngcego dlugu publicznego, na splate ktérego nalezy szuka¢
oszczednosci.

2. Nalezy zwigkszy¢ aktywnos¢ spoleczenstwa w procesie uchwatodawczym.
Jednym ze sposobow realizacji tego postulatu moze by¢ ustawowe wskaza-
nie godzin obrad rady gminy. Powinny to by¢ godziny, kiedy to zasadnicza
cze$¢ spoleczenstwa ma mozliwo$¢ brania udziatu w tych posiedzeniach,
a wigc po godz. 17.00. W ten sposéb tez radni wykonywaliby swoje zada-
nia spoleczne po godzinach pracy, jako prace dodatkowa, nie zas na koszt
pracodawcy.

3. Zaleca si¢ wprowadzenie obowiazku dokonywania do uchwat oceny
skutkéw regulacji. Pozwoli to na ocene tresci i skutkéw finansowych
uchwaly, a takze spowoduje zmniejszenie liczby podejmowanych przez
rady uchwal. Prawo miejscowe stanie si¢ bardziej przyjazne dla lokalnej
ludnos$ci.
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