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Charakterystyka uchwaly
upowazniajgcej organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego
do zmian w budzecie w celu realizacji
zadan zwigzanych z pomoca
obywatelom Ukrainy w zwigzku

z konfliktem zbrojnym

Characteristics of a resolution authorizing

an executive body of a local self-government unit

to amend a budget in order to implement tasks

related to assistance to Ukrainian citizens
in connection with an armed conflict

Streszczenie. Artykul przedstawia wprowadzone do systemu prawa uprawnienie
skierowane do organéw stanowiacych j.s.t. do upowaznienia wdjta gminy do
zmian budzetowych w zwiazku z pomoca obywatelom Ukrainy. Rozwazania
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skupiajg sie na okresleniu charakteru normatywnego uchwaty podjetej na pod-
stawie art. 111 u.p.o.u. oraz zakreslenia granic spraw przekazanych do delegacji.
Szczegblng uwage w artykule poswiecono na mozliwos$ci implementacji subdele-
gacji pomocowej w system prawa lokalnego, a takze relacje w jakiej pozostaje
uchwala delegujaca uprawnienie zawarte w ustawie do uchwaly realizujacej to
uprawnienie w zakresie dzialalnosci organu stanowiacego.

Slowa kluczowe: samorzad terytorialny; akt prawa miejscowego; uchwala; upo-
waznienie; Ukraina.

Abstract. This article presents a right introduced to the legal system addressed to
decision-making bodies of a local government to authorize wojt (a head of
a commune) to change budget in relation to providing help to Ukrainian citizens.
Considerations focus on determining the normative nature of a resolution adopted
pursuant to Article 111 u.p.o.u. and the delineation of boundaries of matters trans-
ferred to the delegation. Particular attention in the article is devoted to a possibil-
ity of implementing the aid sub delegation into the local law system, as well as
a relationship in which the resolution delegating the right included in the act to
the resolution implementing this right in the scope of the activities of the deci-
sion-making body remains.

Keywords: local government; act of local law; resolution; authorization; Ukraine.

1. Wstep

Pierwszy raz w historii nowoczesnego samorzadu terytorialnego w Polsce
przyszto sie nam zmierzy¢ z wyzwaniami, jakie rodzi konflikt zbrojny na
terytorium panstwa sgsiedniego. W sytuacji kryzysowej obok organizacji
pozarzadowych to samorzady staly sie gldwnym wykonawca zadan
z zakresu pomocy uchodZcom.

Reakcja ustawodawcy na problemy, z jakimi borykaja sie wspélnoty
samorzadowe, nastgpita w ustawie z 12 marca 2022 r. o pomocy obywate-
lom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego pan-
stwa'. Po tygodniach prowadzonych za nasza wschodnig granicg walk

1 Ustawa z 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem

zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. poz. 583 ze zm.), dalej u.p.o.u.
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oraz setkach tysiecy przekraczajacych polska granice uchodzcéw ustawo-
dawca umocowal explicite samorzady do dzialalnoSci pomocowej na
rzecz obywateli Ukrainy.

Przedmiotem rozwazan jest art. 111 u.p.o.u., ktéry uprawnia organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego do dokonania zmian
w planie dochodéw i wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego, w tym dokonywania przeniesien wydatkow miedzy dziatami klasy-
fikacji budzetowej, dokonywania czynnosSci, o ktérych mowa w art. 258
ust. 1 i 3 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? oraz do-
konywania zmian w wieloletniej prognozie finansowej oraz w planie wy-
datkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych z wpro-
wadzeniem nowych inwestycji lub zakupoéw inwestycyjnych przez jed-
nostke, o ile zmiana ta nie pogorszy wyniku budzetu tej jednostki. Zgod-
nie z wola ustawodawcy upowaznienie zostalo ograniczone do celu reali-
zacji zadan zwiazanych z pomoca obywatelom Ukrainy w zwiazku z kon-
fliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa.

Ratio legis art. 111 u.p.o.u. sprowadza sie do uprawniania jednostek
samorzadu terytorialnego do sprawniejszego wprowadzania $rodkéw fi-
nansowych z budzetu panstwa, wyodrebnionych w tzw. funduszu pomo-
cowego, do budzetéw samorzadow, co bedzie usprawniato ich dalsza dys-
trybucje’.

Ustawe ogloszono w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej 12
marca, jednakze zastrzezono, ze art. 111, o ktérym mowa w rozwaza-
niach, wchodzi w Zycie z mocg wsteczng od 24 lutego 2022 r.* Organy
jednostek samorzadu terytorialnego stanely przed wyzwaniem przygoto-
wania projektow uchwaly w zakresie upowaznien wojtéw, zarzadéw,
rozwazenia, czy uchwaly te sq aktami prawa miejscowego oraz w jakim
zakresie upowaznienie bedzie praktycznie wykorzystywane.

Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst. jedn. Dz.U. z 2021 r.,

poz. 305 ze zm.), dalej u.f.p.

3 Przekazanie kompetencji organu stanowigcego w rece organu wykonawczego, ktéry
dziala permanentnie, wigze sie z sprawniejsza mozliwo$cia wprowadzania Srodkéw do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego bez koniecznosci zwotywania sesji rady.

4 Art. 116 u.p.o.u.
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Celem artykulu jest dokonanie oceny charakteru uchwatly podejmo-
wanej na podstawie art. 111 u.p.o.u., jej wymogow tresciowych oraz wy-
kiadnia przepisu kompetencyjnego w odniesieniu do aktualnie obowigzu-
jacych przepiséw systemu prawa samorzadowego. W celu wlasciwej rea-
lizacji tematu w opracowaniu zastosowano metode analizy formalno-
-dogmatycznej, a takze teoretyczno-prawnej.

2. Katalog spraw przekazanych do delegacji

W celu wlasciwej odpowiedzi na zadane we wstepie pytania rozwazania
nalezy rozpocza¢ od scharakteryzowania katalogu spraw przekazanych do
delegacji. Jak mozna odczyta¢ z uzasadnienia projektu ustawy, podsta-
wowym jej celem jest m.in. wprowadzenie regulacji dotyczacej pomocy
udzielanej przez jednostki samorzadu terytorialnego obywatelom Ukrainy”.
Specyfika dziatalnoSci gmin, powiatéw i wojewodztw shusznie skionita
ustawodawce do wprowadzenia upowaznienia dla organu wykonawczego
do podejmowania okreslonych spraw.

Istota wprowadzonej art. 111 u.p.o.u. regulacji osadza sie na formie
i czestotliwosci pracy organdéw stanowigco-kontrolnych. Zgodnie z brzmie-
niem ustaw samorzadowych rada gminy powiatu i sejmik wojewodztwa
obraduja na sesjach zwotanych przez przewodniczacego, w miare potrzeby,
nie rzadziej niz raz na kwartal®. W praktyce sesje odbywaja sie raz w mie-
sigcu, co utrudnialoby prawidlowa realizacje pomocy, ktéra przeciez po-
winna by¢ udzielana natychmiast.

W pierwszej kolejnosci w przepisie wlasciwa rada’ ma mozliwo$¢
upowaznienia wéjta® do dokonania zmian w planie dochodéw i wydatkéw
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, w tym dokonywania przenie-

Uzasadnienie projektu u.p.o.u. dostepne na stronie: https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf
/druk.xsp?nr=2069 (dostep: 3.04.2022 1.).

Art. 20 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2022 r. poz. 559) i odpowiadajace przepisy pozostatych ustrojowych ustaw samorza-
dowych.

Odpowiednio sejmik wojewddztwa.

Odpowiednio zarzad powiatu lub wojewddztwa.
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siel wydatkéw miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej, a wiec upraw-
nien w zakresie merytorycznej zmiany treSci budzetu.

Zgodnie z art. 211 ust. 1 u.f.p. budzet jednostki samorzadu terytorial-
nego jest rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przychodéw i roz-
chodéw tej jednostki. Wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych,
a wiec réwniez samodzielne finansowo jednostki samorzadu terytorialne-
go, klasyfikuja dochody i wydatki wedlug tzw. dziatéw klasyfikacji bu-
dzetowej okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 2 marca
2010 r. w sprawie szczegétowej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przy-
chodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zrddet zagranicz-
nych®. U.f.p. wyraza generalng zasade, zZe to organ stanowigcy jest odpo-
wiedzialny za uchwalenie budzetu. Jednak juz z mocy samej ustawy organ
wykonawczy wyposazony jest w mozliwo$¢ dokonywania zmian w bu-
dzecie w zakresie okres§lonym w art. 257 u.f.p. Dodatkowo na mocy art.
258 u.f.p. wlasciwa rada jest wladna wyposazy¢ wajta w uchwale budze-
towej w kompetencje do zmiany planu dochodéw i wydatkéw. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze ustawodawca byt zmuszony do okreslenia w art. 111
pkt 1 u.p.o.u. nowego rodzaju subdelegacji, bowiem upowaznienie zawar-
te w uchwale budzetowej musi mieSci¢ sie w ramach regut ustalonych
w art. 258 u.f.p., a zatem nie moze polega¢ na przenoszeniu wydatkow
miedzy dziatami'®. Jak shusznie wskazuje sie w literaturze przedmiotu'’,
dzialy budzetowe stanowig najszersza kategoria podzialéw budzetowych,
zatem ich reglamentacja powinna pozosta¢ we wiladztwie organéw stano-
wigcych. Komentowany zakres delegowanych kompetencji nie byt do-
puszczalny w rozumieniu u.f.p., a zatem koniecznym bylo jego stypizo-
wanie w ustawie o zmiany w postaci dokonywania przeniesien wydatkéw
miedzy dziatami klasyfikacji budzetowej.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 2 marca 2010 r. w sprawie szczeg6towej klasyfi-
kacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 513).

K. Sawicka [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, wyd. II,
Warszawa 2020, art. 212; G. Czarnocki, K. Stelmaszczyk, Rezerwy budzetowe — wy-
brane zagadnienia na tle orzecznictwa regionalnych izb obrachunkowych, ,,Finanse
Komunalne” 2013, nr 11, s. 53.

11 C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, art. 258.
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Sygnalizacyjnie powinno sie podkresli¢, ze zaréwno tre$¢ art. 257
u.f.p., jak i nowoutworzona kompetencja wynikajaca z art. 111 u.p.o.u.
nie moga skutkowa¢ upowaznieniem wajta/zarzadu do wprowadzenia do
budzetu $rodkéw z funduszy celowych, co do ktérych organ stanowigcy
nie ma swobody decyzyjnej w ich przeznaczeniu. Stanowi to niewatpliwie
o ulomnej przydatnosci wprowadzanego specprzepisu, szczeg6lnie biorac
pod uwage uruchomienie funduszu stuzacego pomoca w kryzysie uchodz-
czym'.

Za utrwalone w doktrynie i praktyce prawa nalezy uzna¢ brak kwali-
fikacji uchwaly budzetowej jako aktu prawa miejscowego. Podniesiong
teze potwierdza to, ze przedmiot regulacji uchwaty budzetowej skierowa-
ny jest do podmiotéw w ramach struktury jednostki, w ktérej miejsce ma
organ stanowiagcy. Uchwala budzetowa jest zatem aktem normatywnym,
wewnetrznie obowigzujacym®?.

Dodatkowo art. 13 ustawy z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'* w pkt 2 okresla,
ze w dzienniku urzedowym publikuje sie akty prawa miejscowego uchwa-
lone przez organy stanowiace, a w pkt 7 okre$la, Ze obowigzkowi publi-
kacji podlegaja rdwniez uchwaty budzetowe gminy, powiatu i wojewddz-
twa oraz sprawozdanie z wykonania budzetu gminy, powiatu i wojewédz-
twa. Roztaczna regulacja tych dwdch rodzajow aktéw sugeruje ich dycho-
tomiczny charakter.

Podobne rozwazania nalezy odnie$¢ do pkt 3 art. 111 u.p.o.u. Przepis
ten odnosi sie do zmian wieloletniej prognozy finansowej oraz w planie
wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego zwigzanych
z wprowadzeniem nowych inwestycji lub zakupéw inwestycyjnych przez
jednostke. Aktom podejmowanym w tym zakresie przez organy samorza-
du réwniez nie mozna przypisa¢ przymiotu prawa powszechnie obowiazu-

jacego.

Utworzenie na mocy art. 14 ust. 1 u.p.o.u. Funduszu Pomocy w Banku Gospodarstwa
Krajowego.

13 K. Sawicka [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 535.

Ustawa z 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktow prawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461), dalej u.o.a.n.
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Rowniez w zakresie dokonywania zmian w budzecie miesci
sie uprawnienie do delegowania kompetencji z art. 258 ust. 1 pkt 2 i 3
u.f.p. Organ stanowiacy, upowazniajac kierownikdéw jednostek organiza-
cyjnych do okreSlonych zmian w planie wydatkéw, nadal pozostaje
w obrebie wewnetrznej organizacji jednostki samorzadu i nie podejmuje
sie uchwalania prawa skierowanego do podmiotéw spoza swojej struktury
organizacyjnej.

Subdelegacja dokonana na podstawie art. 111 u.p.o.u. zostala, jak
juz wspomniano, ograniczona celem realizacji zadan z zakresu pomocy
obywatelom Ukrainy. Uwage zwroci¢ nalezy, Ze ewentualne skorzystanie
z kompetencji subdelegowanej przez organ stanowiacy przez wéjta lub
zarzad w innym celu bedzie skutkowalo naruszeniem dyscypliny finanséw
publicznych. Zwréci¢ nalezy jednak uwage, ze art. 111 pkt 2 u.p.o.u. od-
syla bezposrednio do juz stypizowanych mozliwos$ci przekazania kompe-
tencji wdéjtowi. Mylnym byloby stwierdzenie, Ze ustawodawca dopuscit
sie tzw. superfluum ustawowego, a wiec chcac podkresli¢ relewantnos¢
przepisu, powielil go w innym akcie. Celem ustawodawcy wydaje sie by¢
ograniczenie mozliwosci, przy oparciu uchwaty o art. 111 pkt 2 u.p.o.u.,
do wykonywania kompetencji okreslonej w art. 258 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p.
wylacznie do ram okreSlonego celu pomocy obywatelom Ukrainie.
Oczywistym jest, Ze ustawodawca robi to niepotrzebnie. Skoro bowiem
rada mogla juz, korzystajac z przepisu u.f.p., wyposazy¢ wojta w okreslo-
ng kompetencje i samodzielnie zawezi¢ jej zakres obowigzywania do
okreslonego celu, to nieracjonalnym wydaje sie by¢ powielanie tej kom-
petencji w nowym akcie prawnym.

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zadna ze spraw wymienionych
w art. 111 u.p.o.u. ze swej istoty nie posiada przymiotu aktu prawa miej-
scowego. Natomiast uchwata budzetowa nalezy do kategorii aktéw podle-
gajacych obowigzkowi promulgacji w wojewddzkim dzienniku urzedo-
wym i tym samym obowigzkowi temu podlega rozpatrywana uchwata, co
szerzej zostanie rozpatrzone w dalszej czesci artykutu (pkt 4).
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3. Brak mozliwosci zaliczenia uchwaly wydanej
na podstawie art. 111 u.p.o.u. do aktéw prawa
miejscowego

Zgodnie z art. 87 ust. 2 oraz art. 94 Konstytucji RP" organy samorzadu
terytorialnego sa uprawnione do ustanawiania, w granicach ustawy, aktéw
prawa miejscowego. Akty te sa prawem powszechnie obowigzujacym na
obszarze dziatania organow je wydajacych.

W praktyce kwestia zaliczania poszczegolnych uchwat organow sta-
nowiacych jednostek samorzadu terytorialnego do kategorii aktéw prawa
miejscowego jest dyskusyjna. Niejednorodna praktyka w tym zakresie
staje sie przyczyna wielosci pogladéow wyrazanych w licznych orzecze-
niach i aktach administracji.

Bez wiekszych kontrowersji reprezentowany jest poglad, ze uchwaty
bedace aktami prawa miejscowego powinny zawiera¢ normy prawne
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym oraz wyznacza¢ adresatom
okre$lony sposéb zachowania'®. Zatem to charakter norm prawnych
i ksztaltowania przez te normy sytuacji prawnej adresatéw maja przesadza-
jace znaczenie dla kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa miejscowego'’.

Przenoszac powyzsze rozwazania na przedmiot niniejszego artykutu,
nalezy stwierdzi¢, ze uchwata wydana w trybie art. 111 u.p.o.u. nie posia-
da przymiotu aktu prawa miejscowego. Charakter norm kreowanych za
pomoca tej uchwaly odnosi sie wylacznie do organu wykonawczego,
co stanowi, ze uchwata jest typowym aktem wewnetrznym.

W uchwale wydanej na podstawie art. 111 u.p.o.u. nie wystepuje za-
leznos$¢ delegowania kompetencji do wydania aktu prawa miejscowego,
bowiem nalezy stwierdzi¢, ze katalog spraw przekazanych do upowaznie-

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

16 'Wyrok WSA w Olsztynie z 27 kwietnia 2017 r., IT SA/Ol 245/17, LEX nr 2288384
oraz m.in. M. Maksymiuk, G.P. Kubalski, 2.1. Pojecie aktow prawa miejscowego i ich
podstawowe cechy [w:] G.P. Kubalski (red.), Akty prawa miejscowego w praktyce
dziatania samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 8.

17" Tak m.in. w wyroku NSA z 18 lipca 2006 r., I OSK 669/06, LEX nr 275445, wyroku
NSA w Warszawie z 5 kwietnia 2002 r., I SA 2160/01, LEX nr 81765 oraz wyroku
NSA z 22 maja 2012 r., IT OSK 636/12, LEX nr 1252134.
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nia nie posiada takiego przymiotu. Natomiast ustawodawca kreuje upraw-
nienie do delegacji kwestii okreslonych ustawa.

Ewentualne zaliczenie przedmiotowej uchwaty do katalogu z art. 87
Konstytucji RP implikowaloby rozszerzenie katalogu spraw ujmowanych
jako akty prawa miejscowego o uchwaly zbudowane z norm abstrakcyjno-
generalnych, ale skierowanych wylacznie do organu wewnatrz struktury
jednostki. Wéwczas dyskusje nad wykluczeniem indywidualnosci normy,
jako cechy immanentnej aktu wewnetrznego, nalezatoby oprze¢ o obo-
wigzek upowaznienia organu, a wiec podmiotu, ktérego piastunem bylaby
osoba o niewskazanych przez norme cechach. Uchwala taka jest oparta na
Scisle okreslonej normie kompetencyjnej, a wiec mozna ja kwalifikowac
jako akt wykonawczy. Z art. 94 Konstytucji RP wynika, ze akty prawa
miejscowego sa ustanawiane ,na podstawie i w granicach upowaznien
zawartych w ustawie”'®, Jednak uznawanie uchwaty wydanej na mocy art.
111 u.p.o.u. jako aktu prawa miejscowego, na podstawie aktualnego do-
robku doktryny, wydaje sie niezasadne.

Dominujacym jest poglad uznajacy uprawnienia organdéw stanowig-
cych jednostek samorzadu terytorialnego do powierzania organom wyko-
nawczym tych jednostek uprawnien jako czynno$¢ wewnetrzng, a wiec
nieposiadajacg charakteru prawa powszechnie obowiazujacego'. Poglad
ten jest wyrazany przy braku okreSlenia, czy upowaznia sie wdjta badz
zarzad do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego, co moze bu-
dzi¢ shuszne watpliwosci. Kazdorazowa ocena, czy uchwata subdeleguja-
ca kompetencje na rzecz organu wykonawczego stanowi akt prawa po-
wszechnego, powinna by¢ oparta na charakterystyce zakresu kompetencji
oddanych w dyspozycje wojta. Niemozliwym jest zatem aprioryczne
okreslenie, ze kazda uchwala zawierajaca delegacje do wykonywania
kompetencji rady jest badZ nie jest aktem prawa miejscowego.

18 M. Kaczocha, Redagowanie aktéw podustawowych. Zagadnienia praktyczne, Warsza-

wa 2020, s. 15.

19 M.in. C. Banasinski, K.M. Jaroszynski, Komentarz do art. 4 [w:] C. Banasiriski, K.M.
Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017 oraz roz-
strzygniecie nadzorcze Wojewody DolnoSlaskiego z 31 grudnia 2012 r., NK-
N4.4131.1689.2012.MG, Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2013, poz. 182.
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Na gruncie powyzszych rozwazan uchwala podjeta na podstawie art.
111 u.p.o.u. nie posiada przymiotu prawa powszechnego.

4. Regulacje uchwaly podjetej
na podstawie art. 111 u.p.o.u.

Po ustaleniu rangi uchwaty upowazniajgcej oraz charakteru spraw przeka-
zanych do subdelegacji dalsze rozwazania nalezy prowadzi¢ nad ewentu-
alng zawarto$cig merytoryczng aktu.

Znaczaca cze$¢ organéw stanowigcych jednostek samorzadu teryto-
rialnego dokonuje upowaznienn dotyczacych spraw budzetowych bezpo-
$rednio w uchwale budzetowej. Jest to dopuszczalna regulacja, bowiem
zaréwno uchwalenie budzetu, jak i pdéZniejsza subdelegacja okreslonej
kompetencji w tym zakresie naleza do tej samej kategorii aktow praw-
nych. W takich jednostkach realizacja normy kompetencyjnej wynikajacej
z art. 111 u.p.o.u. nastepuje poprzez nowelizacje uchwaly budzetowej.
Istotnie wlasciwy organ stanowiacy, uchwalajac budzet pod koniec roku,
magt juz wéwczas skorzystac z art. 258 ust. 1 u.f.p. Problem z naptywem
uchodzcéw i przekazywaniem z budzetu panstwa Srodkéw finansowych
nie by} jednak wowczas znany.

Dopuszczalng we wszystkich jednostkach, bez wzgledu na miejsce
pozostatych upowaznien, metoda i w wiekszosci stosowana jest natomiast
podjecie odrebnej uchwaty, ktérej bezposredniq podstawq jest art. 111
u.p.o.u. Jakkolwiek podstawa ta moze by¢ rozwijana o konkretne podsta-
wy z ustrojowych ustaw samorzadowych dotyczace odestan do ustaw
szczegblnych czy podejmowania aktéw w formie uchwat, to jednak pod-
stawa materialnoprawna wynikajaca z wprowadzonego przepisu jest
w zupelosci wystarczajaca.

Zawartos¢ merytoryczna uchwaty sprowadza sie do sformulowania
upowaznienia dla organu wykonawczego do regulacji okreslonych
w ustawie spraw. Subdelegacja powinna opiera¢ sie na tekscie ustawy,
a wiec w sposéb niezmieniony postugiwac sie zwrotami uzytymi w art.
111 u.p.o.u. Jak bowiem shlusznie sie wskazuje, modyfikacja zwrotéw
uzytych w ustawie moze wypaczy¢ ich sens. Mozna liczyé sie z tym,
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ze zmodyfikowany tekst bedzie interpretowany w konteksScie uchwaty,
co moze spowodowaé catkowita lub czesciowa zmiane intencji ustawo-
dawcy®. Uchwale istotnie zmieniajacej tekst ustawy w zakresie sformu-
lowanego upowaznienia bedzie mozna wdwczas przypisaC razace naru-
szenie prawa.

Nalezy poczyni¢ rowniez rozwazania nad zakresem przedmiotowym
uprawnien przekazanych organowi wykonawczemu do subdelegacji.
Kompetencja z art. 111 u.p.o.u. zostala ograniczona przez ustawodawce
jedynie celem upowaznienia, ktére wlasciwa rada moze dokonaé. Realiza-
cja zadan zwiazanych z pomoca obywatelom Ukrainy w zwiazku z kon-
fliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa nie stanowi wylacznie ratio
legis podjecia uchwaty na mocy art. 111 u.p.o.u., ale powinno by¢ ograni-
czeniem dopuszczalnosci korzystania z upowaznienia wynikajacego z tej
uchwaty.

Tak zatem w zakresie art. 111 pkt 1 u.p.o.u., to jest upowaznienia
dokonywania zmian w planie dochodéw i wydatkéw, wdéjt moze podjac
sie takiej zmiany w zakresie wykonywania zadania, ktére mozna zakwali-
fikowa¢ jako pomoc obywatelom Ukrainy. Takie same wnioski nalezy
réwniez odnies¢ do kolejnych punktéw komentowanego artykutu. Wyak-
centowac nalezy, ze uchwala podjeta na podstawie art. 111 u.p.o.u. nie ma
ze swej istoty charakteru blankietowego, bowiem juz ustawodawca wy-
raznie zakreslit jej szczegbtowy przedmiot regulacji. Przedmiot regulacji
w postaci celu realizacji zadain pomocowych dla uchodZzcow staje sie
w tym przypadku miernikiem, w obliczu ktérego organ wykonawczy be-
dzie podejmowat decyzje o skorzystaniu z upowaznienia.

Jak wskazuje praktyka, z dostepnych w obrocie uchwat podjetych na
mocy art. 111 u.p.o.u.?! organy stanowigce przepisujq tre$¢ przepisu usta-

20 Zob. wyrok NSA Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z 28 lutego 2003 r., I SA/Lu
882/02, Legalis nr 95559 oraz wyrok NSA z 30 wrzes$nia 2009 r., IT OSK 1077/09, Le-
galis nr 215766.

21 MLin. uchwata Nr XLVI/275/2022 Rady Gminy Malczyce z 31 maja 2022 r. (Dz.Urz.
Woj. Dolnoslaskiego z 2022 r. poz. 3055), uchwata Rady Miejskiej w Swiebodzicach
nr LIX/341/2022 z 26 kwietnia 2022 r. (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2022 1. poz.
2589), uchwata nr XXXIX/343/2022 Rady Powiatu w Lipnie z 28 czerwca 2022 r.
(Dz.Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego z 2022 r. poz. 3458).
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wy wraz ze wskazaniem celu, w kontekscie ktérego kompetencje moga
by¢ subdelegowane. Nie mozna rowniez nie wskazac, ze ewentualne bar-
dziej precyzyjne sformulowania, na przyktad okreslenie konkretnych za-
kupow inwestycyjnych, ktére wojt moze zmieni¢ w wieloletniej prognozie
finansowej, byloby poprawne. Jednakze z istoty uchwata wydana na mocy
art. 111 u.p.o.u. powinna uzywac zakreslenia spraw, ktérym postuzyt sie
ustawodawca, poniewaz powstala w celu usprawnienia pomocy dla
uchodZcow przez jednostki samorzadu terytorialnego. W sytuacji waskie-
go okreslenia zakresu spraw przekazanych do dyspozycji organu wyko-
nawczego moze powsta¢ problem koniecznosci ich rozszerzenia. To zas
wypacza sens podejmowanej uchwaty, ktéra pomoc miata uwatwi¢, a nie
nadmiernie formalizowa¢ dwustopniowym modelem wprowadzania pie-
niedzy z funduszu pomocowego do budzetu jednostki i ich wydatkowania.

Oczywistym wydaje sie by¢, ze organ stanowigcy swobodnie moze
dokona¢ wyboru, ktore ze spraw przekazanych do subdelegacji uzna za
odpowiednie do przekazania. Nalezy jednak pamieta¢, ze wybér z trzech
alternatyw wymienionych w art. 111 u.p.o.u. zostat zakreslony dla kon-
kretnego celu. Granice ustawowe kompetencji wynikajacej z komentowa-
nego przepisu wyznacza cel pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego kraju.

Dopuszczalnym jest w tym zakresie zaréwno upowaznienie do jed-
nej, dwoch lub trzech kategorii spraw. Nalezy jednak zwroci¢é uwage,
ze taczny charakter ujecia spraw w art. 111 u.p.o.u. i ich podzial na trzy
kategorie sprowadza na organ ograniczony wybdr w zakresie trzech alter-
natyw. Niemozliwym bylaby zatem proba ingerencji w zakres kazdej
z kategorii przez uchwatodawce.

Niewatpliwie dopuszczalnym jest rowniez podjecie odrebnej uchwa-
ly dla kazdej z kategorii. Bedzie to mialo miejsce przykladowo w sytuacji,
gdy organ na jednej z sesji zdecyduje o ograniczeniu sie do upowaznienia
do zmiany planu wydatkéw, a na kolejnej powezmie che¢ uzupehienia
subdelegacji o kompetencje z art. 258 ust. 1 pkt 2 i 3 u.f.p. Zmiana decyzji
w tym zakresie moze by¢ wprowadzona w zycie wskutek podjecia odreb-
nej uchwaty badZ zmiany pierwotnej uchwaty.
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Zgodnie z regula interpretacyjna a maiore ad minus mozliwym jest
rowniez czasowe ograniczenie subdelegacji. Skoro bowiem organ stano-
wiacy zostat upowazniony do bezgranicznego w czasie przekazania kom-
petencji, to zostat rowniez upowazniony do udzielenia subdelegacji na
okreslony czas. Zgodnym z norma kompetencyjna z art. 111 u.p.o.u. be-
dzie zatem przepis ograniczajacy obowigzywanie upowaznienia do kon-
kretnego momentu w czasie. Moment ten musi jednak zosta¢ okreslony
w uchwale w sposob precyzyjny. Jak shusznie podnosi sie w orzecznic-
twie, prawodawca powinien zatem stanowi¢ normy sformulowane w spo-
s@b jasny, precyzyjny i jednoznaczny, zgodnie z regutami poprawnej legi-
slacji??. Ewentualny nieostry zwrot okreélajacy granice czasowa funkcjo-
nowania w obrocie prawnym upowaznienia stanowitby podstawe stwier-
dzenia niewaznoS$ci uchwaly wobec pojawiajacych sie watpliwosci inter-
pretacyjnych.

Wielokrotnie przy podejmowaniu uchwat delegujacych na organ wy-
konawczy okreslonych kompetencji radni chca czuwa¢ nad sposobem
wykonywania przekazanych uprawnien. Zdarza sie w praktyce, ze powo-
duje to prébe wprowadzania do uchwaty przepiséw, ktére majq na celu
zobligowanie organu wykonawczego do zdawania sprawozdan z wyko-
nywania przekazanych kompetencji. Proba wykreowania obowiazku wdéj-
ta do sprawozdawania z podejmowanych dziatan jawi sie jednak jako
znaczace przekroczenie kompetencji wynikajacej z art. 111 u.p.o.u., bo-
wiem ustawodawca ograniczyt sie wylacznie do przekazania prawa do
subdelegaciji.

Ponadto nalezaloby wskaza¢, ze ustawodawca odrebnie traktuje or-
gany stanowigce i wykonawcze i w zakresie ich funkcjonowania zakreslit
ich obowiazki. Trudnym do akceptacji jest zatem kreowanie nowych ob-
owigzkow organéw wykonawczych w uchwatach rad gmin, powiatéw
i sejmikéw wojewodztw?. W zgodzie z wynikajacg z art. 3 ust. 2 Euro-

22 Wyrok WSA we Wroctawiu z 19 grudnia 2011 r., III SA/Wr 568/11, LEX nr 1108385.
2 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z 8 stycznia 2021 r.,
NPII.4131.1.8.2021, LEX nr 3234376.
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pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego® zasady podporzadkowania organu
wykonawczego wilasciwej radzie mozna by bylo tej tezie przeczyc.
W spotecznosci powiatowe]j i samorzadu wojewodztwa przyjecie za do-
puszczalne, w kontek$cie brzmienia art. 3 ust. 2 EKSL, a takze istoty rela-
cji organéw powiatu i wojewodztwa, naktadanie obowiazkéw sprawoz-
dawczych moze nie by¢ kwestionowane. Wskaza¢ nalezy jednak, ze mo-
del stosunku pomiedzy organami j.s.t. opisany w EKSL trudno, w sposéb
bezrefleksyjny, odnies¢ do szczegdblnego trybu wyboru wlodarza gminy.
Silny mandat wéjta, pochodzacy od mieszkancéw?®’, prowadzi do $cistej
wyktadni kompetencji kontrolnych, jakie posiada organ stanowiacy.

Radni nie pozostajg jednak bez mozliwosci kontrolowania wykonywa-
nia kompetencji powierzonych na podstawie art. 111 u.p.o.u. nawet
w sytuacji, gdy organ wykonawczy nie bedzie sprawozdawat swoich dzia-
tan wykonywanych na podstawie komentowanej uchwaly. W pierwszej
kolejnosci nalezy wskaza¢, ze organ wykonawczy bedzie wykonywat po-
wierzone uprawnienia w aktach prawnych®® podlegajacych udostepnieniu
w Biuletynie Informacji Publicznej, a wiec powszechnie dostepnych. Po
drugie kazdy z radnych ma uprawnienia do sktadania interpelacji i zapytan,
i na tej podstawie w stosunkowo krotkim czasie uzyska¢ wiedze o prak-
tycznym wykorzystaniu uchwaty podjetej na podstawie art. 111 u.p.o.u.

Jak juz wielokrotnie wspomniano, uchwata podjeta w komentowa-
nym zakresie nie jest aktem prawa miejscowego. Dla tak podjetej uchwaty
nie bedzie aktualizowala sie regulacja z art. 4 ustawa o oglaszaniu aktéw
normatywnych i niektoérych innych aktéw prawnych. Zatem zwiericzenie
jej brzmienia moze stanowic regulacja dotyczaca wejscia w zycie z dniem
podjecia.

Praktyka napotkata jednak i w tym zakresie problemy. W obrocie
prawnym funkcjonujq budzace watpliwosci uchwaty, ktére nadawaty or-

24 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-

nika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

Zob. B. Dolnicki, Pozycja prawna wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) wobec rady
gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 1-2, s. 58 w zakresie konkluzji dotyczacych
wzmocnienia pozycji organu wykonawczego gminy w stosunku do organu stanowiacego.
Zarzadzenie w przypadku wéjta, burmistrza, prezydenta miasta oraz uchwata odpo-
wiednio w przypadku zarzadu powiatu i zarzadu wojewddztwa.

25

26
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ganom wykonawczym kompetencje wyszczegdlnione w art. 111 u.p.o.u.
zmocg wsteczng od 24 lutego 2022 r.”’ Organy nadto sugerujac sie
brzmieniem art. 116 u.p.o.u., ktéry nadawal wsteczng moc ustawowym
przepisom upowazniajagcym, bezcelowo przepisywaly tre$¢ tego przepisu
w ostatniej jednostce redakcyjnej uchwaty. Nie sposob znalez¢ argumen-
tow przemawiajacych za stuszno$cia takich dziatan. Organ wykonawczy
nie mogl bowiem bez uprzedniego upowaznienia podjaC zarzadze-
nia/uchwaty w przedmiocie objetym delegacja art. 111 u.p.o.u.

W odmienny sposob nalezy sie odnies¢ do drugiej z kompetencji or-
ganu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego wynikajacej z art.
12 ust. 5 u.p.o.u., a dotyczacej okreslenia w uchwale zakresu pomocy
w zwiagzku z konfliktem zbrojnym. Przeciwne stanowisko dopuszczajqce
w tym zakresie nadanie mocy wstecznej uchwale wynika explicite z art.
98 ust. 1 u.p.o.u. Nalezy przy tym podkresli¢, ze uchwata o zakresie po-
mocy stanowi akt prawa miejscowego® i w zwigzku z tym nie powinno
sie jej tresci taczy¢ z przepisami wydanymi na podstawie art. 111 u.p.o.u.
W obrocie wprawdzie funkcjonuja takie uchwaty”, jednak nalezy przesa-
dzi¢ o ich wadliwosci z uwagi na odrebny charakter, inny zakres regula-
cyjny (w tym swobode decyzyjna organu stanowigcego) oraz mozliwos¢
nadawania mocy wstecznej. Wspolnym mianownikiem dla uchwaty pod-
jetej na mocy art. 111 i art. 12 ust. 5 u.p.o.u. pozostaje jedynie obowiazek
publikacji aktu w wojewddzkim dzienniku urzedowym, jednakze wobec
kazdej z uchwat obowiazek ten wywodzi sie z innej podstawy prawnej.

27 M.in. uchwata nr XLI/333/2022 Rady Miasta Sucha Beskidzka z 31 maja 2022 r.
(Dz.Urz. Woj. Matopolskiego z 2022 1. poz. 4129), uchwata nr XLII/287/22 Rady Po-
wiatu Dzierzoniowskiego z 31 maja 2022 r. (Dz.Urz. Woj. Dolno$laskiego z 2022 r.
poz. 3082).

28 W praktyce widoczny jest tez poglad przeciwny, dla przykladu: rozstrzygniecie nad-
zorcze Wojewody Lubuskiego z 13 czerwca 2022 r., NK-1.4131.75.2022 (Dz.Urz.
Woj. Lubuskiego z 2022 r. poz. 1292), rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielko-
polskiego z 22 czerwca 2022 r., NP-11.4131.1.164.2022.8 (Dz.Urz. Woj. Wielkopol-
skiego z 2022 r. poz. 4897).

2 M.in. uchwata nr XLIII/167/2022 Rady Powiatu Milickiego z 19 maja 2022 r. (Dz.Urz.
Woj. Dolnoélaskiego z 2022 1. poz. 2924), uchwata nr XXX1V/192/2022 Rady Gminy
Janowiec z 28 marca 2022 r. (Dz.Urz. Woj. Lubelskiego z 2022 r. poz. 1711).
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Co istotne dla podejmowanych rozwazan, jako ze uchwata deleguje
upowaznienie do spraw, ktére w modelowym stanie regulowane sa przy
pomocy aktow publikowanych w dzienniku urzedowym, nalezy przyznac,
ze jej ogloszenie powinno nastgpi¢ w stosownym promulgatorze. Bez
znaczenia jest tutaj fakt, czy organ subdeleguje kompetencje, nowelizujac
uchwale budzetowa, czy podejmujac odrebna, nowa uchwate. Obowiazku
publikacji w dzienniku urzedowym nie nalezy wywodzi¢ z faktu dotycza-
cego rozwazan o kwalifikacji komentowanej uchwaty jako aktu prawa
miejscowego, lecz z tresci art. 13 pkt 7 u.o.a.n. Mozliwym do zakwestio-
nowania mogtby by¢ zatem brak obowigzku publikacji uchwaly, ktéry
wienczy jej tekst w ostatniej jednostce redakcyjnej.

5. Podsumowanie

Upowaznienie zawarte w art. 111 u.p.o.u. nie jest typem regulacji niezna-
nej polskiemu systemowi prawa. W systemie istniejq juz normy upowaz-
niajace organ stanowigcy do przekazania okreslonych uprawnien na organ
wykonawczy™.

Lekture przepisu u.p.o.u. kreujacego uprawnienie do subdelegacji
powinno sie jednak oprze¢ o kompleksowy przeglad regulacji, do ktérych
odsyla. Zabieg ten pozwala na sformulowanie wniosku, ze koniecznym
dla prawidtowego wprowadzenia do obrotu uchwaly upowazniajacej jest
jej promulgacja w dzienniku urzedowym, mimo nieposiadania przez nig
przymiotu aktu prawa miejscowego. W obliczu dokonanych ustalen nale-
zy zatem zdefiniowa¢ uchwate podjeta na podstawie art. 111 u.p.o.u. jako
akt z zakresu administracji publicznej, nieposiadajacy przymiotu aktu
prawa miejscowego.

Delegowanie kompetencji na organ wykonawczy ma usprawnic
wprowadzanie do budzetu jednostki srodkéw z tzw. funduszu pomocowe-
go dla obywateli Ukrainy. Trudnym bytoby bowiem kazdorazowe zwoty-
wanie sesji rady czy sejmiku w celu zmiany uchwaly budzetowej czy

30 M.in. art. 4 ust. 2 ustawy z 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2021 r. poz. 679).
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uchwaly w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. W zakresie wymo-
gow tresciowych uchwaty nalezy wskaza¢, ze powinny one ograniczac sie
do wiernego odtworzenia tresci przepisu ustawy w zakresie nazwania
subdelegowanej kompetencji. Przy czym organ stanowiacy posiada swo-
bode regulacyjna w zakresie czasowego obowigzywania przepiséw. Nie-
mozliwa jest jednak zmiana celu podejmowanej uchwaty, a tym samym
celowos$ci zmian budzetowych, do ktérych upowaznia sie organ wyko-
nawczy. Cel podejmowanej uchwaly zostal bowiem wyraZznie okreslony
przez ustawodawce i ograniczony do ,realizacji zadain zwigzanych z po-
moca obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na teryto-
rium tego panstwa”.

Bez watpienia regulacja art. 111 u.p.o.u. jest koniecznym elementem
sprawnie dzialajacego samorzadu w obliczu otwartego konfliktu zbrojne-
go za wschodnig granicqg i masowego naptywu uchodzcéw na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej.
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