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RECENZJE

Przeprowadzona w Polsce w 1998 r.
reforma samorzadowa odtworzyla
powiat jako jednostke zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa. Od
tej pory takze rada powiatu zostala
wyposazona w kompetencje stanowig-
co-kontrolne. Zarazem postawié nalezy
pytanie, jaka jest istota jej uprawnien
prawotwoérczych oraz, na czym polega
funkcja kontrolna wybieralnego organu
powiatu? Zadaje je Slanislaw Bulajew-
ski — Autor recenzowanej publikacji
— Rada powiatu. Pozycja ustrojowa, sta-
nowienie prawa i kontrola. Potwierdza
on podstawowa role powiatowych
aktéow prawa miejscowego w ksztal-
towaniu sytuacji prawnej obywateli.
Przedmiotowe akty prawa miejsco-
wego bezposrednio odnosza sie do
stery praw 1 obowiazkéw kazdego, kto
w danej chwili przebywa na terytorium
powiatu. Dlatego tez nie do przecenie-
nia jest waga zagadnienia omawianego
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Pozycja ustrojowa, stanowienie prawa i kontrola
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W recenzowanej pracy 1 wnioskéw na
tym tle formutowanych.

Jak zaznacza Autor, zakresem
przedmiotowym pracy nie zostaly
objete wszystkie kwestie dotyczace
dziatalno$ci uchwalodawczej rady
powiatu, ale te, ktére sa najbardzie]
istotne tak dla teoretykéw prawa, jak
1 praktykéw. Stara sie przy tym w spo-
séb przystepny 1 jednoznaczny wska-
zal kwestie sporne, ktére ani przez
doktryne ani przez orzecznictwo nie
zostaly do konca rozstrzygniete.

Co sie tyczy funkcji kontrolnej
rady powiatu 1 co zarazem §wiadczy
o jej znaczeniu dla lokalnej wspdl-
noty, a poprzez sume ponad trzystu
lokalnych wspélnot powiatowych, dla
calego panstwa, to moze ona kontro-
lowa¢ dziatalno$§é zarzadu 1 powiato-
wych jednostek organizacyjnych nie
tylko pod wzgledem legalnosci, ale
takze pod katem celowosci, rzetelno-
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$c1 1 gospodarnoscl. Jednak, co do za-
sady, rada powiatu nie przeprowadza
kontroli bezpos$rednio, lecz niemal
zawsze positkuje sie wyspecjalizowa-
nym podmiotem, ktérym najczesciej
jest komisja rewizyjna lub znacznie
rzadzie] — inne komisje funkcjonu-
jace w ramach rady powiatu. Bez
systemu kontroli trudno byloby wy-
obrazi¢ sobie prawidlowe dzialanie
nie tylko kontrolowanych podmiotéw,
ale 1 calego powiatu. System kon-
troli powinien by¢ tak zbudowany,
aby zmuszaé wszystkie podmioty
tunkcjonujace w ramach samorzadu
do osiagania zamierzonych celéow
spoleczno-gospodarczych przewidzia-
nych w Konstytucji 1 innych aktach
nie tylko normatywnych, ale w ogé-
le — aktach prawnych. Chociaz na
plaszczyZnie formalnoprawnej rada
powiatu podlega takze kontroli ze
strony wyborcow, ktérzy, jesli sg nie-
zadowoleni z jej dzialalnoSci, to moga
skrécié jej kadencje w drodze referen-
dum, to w praktyce ta posta¢ kontroli
nie odgrywa wiekszego znaczenia.
Czynnikiem przesadzajacym o dru-
gorzednosci spolecznej kontroli nad
radg powiatu sg warunki zarzadzania
referendum 1 uznania jego wyniku za
wigzacy. Sprawiajg one, ze w okre-
sie miedzy wyborami obywatele nie
maja wiekszego wplywu na podmioty
tunkcjonujgce w ramach samorzadu
w zakresie osiggania przez nie zamie-
rzonych celéw spoteczno-gospodar-
czych przewidzianych w Konstytucji
1 innych aktach prawnych. Stad tez
nie tylko prawne, ale zarazem spo-
feczne znaczenie instytucjonalne;j
kontroli nad dziatalno$cig organéw
powiatu.
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Podstawowym celem recenzowa-
nej pracy byla charakterystyka dzia-
falno$ci uchwatodawczej 1 kontrolne;j
rady powiatu oraz wykazanie niedo-
skonalo$ci obowigzujacych rozwigzan
prawnych dotyczacych powyzszych
sfer. WyjSciowq teza przeprowadzo-
nych badan bylo stwierdzenie, ze
1stniejace regulacje prawne, zawarte
tak w ustawie o samorzgdzie powiato-
wym, jak 1 w innych aktach prawnych
odnoszacych si¢ do funkcjonowania
powiatu, nie udzielaja pelnej 1 jedno-
znacznej odpowiedzi co do zakresu
kompetencji rady powiatu.

Celem pracy bylo réwniez roz-
strzygniecie wielokrotnie podno-
szonych zaréwno w doktrynie, jak
1 orzecznictwie, konkretnych proble-
moéw prawnych, pojawiajacych sie
w zwigzku z ustawami odnoszacymi
sie do rady powiatu. Wéréd nich jako
kluczowe uznal Autor: 1) zasady
1 tryb podejmowania powiatowych
aktéw prawa miejscowego, 2) zasa-
dy obowigzywania 1 kontrola powia-
towych aktéw prawa miejscowego,
3) stosunki komisji rewizyjnej wzgle-
dem organéw kontroli zewnetrznej,
4) zakres dziatania 1 pozycji komisji
rewizyjne] w radzie powiatu.

Kolejnym celem badawczym,
jaki wyznaczyl sobie Autor rozpra-
wy Rada powiatu ... bylo dokonanie
oceny dzialalno$ci prawotworczej
1 kontrolnej rady powiatu oraz préba
wskazania btedéw, jakie sg popelniane
przez ten organ. Za material badaw-
czy postuzyly Stanistawowi Bulajew-
skiemu dane empiryczne z Powiatu
Mragowskiego. Na marginesie prze-
prowadzonych przez Autora badan
empirycznych, ale przy tym niezalez-
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nie od nich, podnie§¢ nalezy deficyt
w nauce polskie] badan nad lokalng
praktyka prawotworcza. Zasadniczo,
oprécz projektu badawczego kiero-
wanego przez Profesora Eugeniusza
Ruskowskiego, obejmujacego kontrole
tworzenia 1 stosowania prawa podat-
kowego, w tym — lokalnego prawa po-
datkowego!, trudno byloby przywotacé
kompleksowe prace badawcze po$wie-
cone przedmiotowe]j problematyce.
Stawianie tez badawczych, jesli
ma prowadzi¢ do efektéow wartoscio-
wych poznawczo, musi by¢ obwa-
rowane wlaéciwym doborem uzywa-
nych metod badawczych. Wzglad na
prawnoustrojowy charakter publikacji
nakazal Autorowi postugiwad si¢ za-
sadniczo metoda dogmatyczng. Wy-
korzystuje réwniez poglady doktryny
prawa, orzecznictwo. Dzieki analizie
orzecznictwa fatwiej jest uchwycié
problematyczno$¢ prezentowanych
zagadnien tak teoretycznych, jak
1 czysto jurydycznych. W ograniczo-
nym zakresie Autor zastosowal me-
tode poréwnawcza, za§ metoda sta-
tystyczna umozliwita mu wykazanie
rzeczywistych waloréw 1 wad trybu
uchwalania powiatowych aktéw prawa
miejscowego. W wyniku uzytych me-
tod badawczych uzyskano material,
ktéry stal sie punktem wyjScia do
sformulowania wnioskéw de lege feren-
da oraz innych ocen, ktére mogg staé
sie impulsem zmian legislacyjnych.
Jesli chodzi o strukture publikacji,
to sklada sie ona z pieciu rozdziatéw.

1 E. Ruékowski (red.), Kontrola tworze-
nia 1 stosowania prawa podatkowego pod
rzgdami Konstytucji RE Wolters Kluwer
2006.
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W pierwszym rozdziale, ktéry ma
charakter wprowadzajgcy, zostata
ukazana historia ewolucji powiatu
jako jednostki podziatu terytorialne-
go w Polsce. Autor uznal za zasadne
przedstawienie podstawowych rozwia-
zah ustrojowych odnoszacych si¢ do
samorzadu terytorialnego poczyna-
jac od okresu I Rzeczypospolite] po
1975 r, kiedy to powiat, jako jednost-
ka podzialu terytorialnego panstwa,
przestal istniec.

W rozdziale drugim - takze
o charakterze wprowadzajacym — ma
miejsce ukazanie koncepcji powiatu
samorzadowego. Autor analizuje pod-
stawowe zagadnienia ustrojowe odno-
szace sie do samorzadu powiatowego
IIT RP, w tym — dokonuje opisu orga-
néw powiatu, ich skladu personalne-
go, organizacje, sposob dziatania 1 za-
dania. Za wazne w pokazywaniu istoty
rady powiatu uznal Autor przedsta-
wienie zasad zawartych w rozdziale
plerwszym Konstytucji RP, na kté-
rych zostal oparty ustrdj powiatu. Do
przedmiotowych zasad zaliczyl: sub-
sydiarno$¢, demokratyczne panstwo
prawa, unitarno$§é panstwa, decentra-
lizacje wladzy publicznej, zasade lega-
lizmu, wspéitworzenia prawa miejsco-
wego, zasade wolno$ci zrzeszania sie,
zasade samodzielnosci, demokracji
przedstawicielskiej, bezpos$redniego
stosowania Konstytucji oraz zasade
domniemania wlasciwosci samorzadu
terytorialnego.

Zasadnicze segmenty publikacji,
jej »Sciany nosne”, to rozdzialy trze-
ci 1 czwarty. W rozdziale trzecim
Stanistaw Bulajewski przeprowadzil
analize stanowienia 1 obowigzywania
powiatowych aktéw prawa miejscowe-
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go. Uczynil to na bazie obowigzuja-
cych aktéw prawnych, poczynajac od
Konstytucjt RP z 2 kwietnia 1997 r,
a konczac na statutach powiatowych.
W tej czeéel pracy ma miejsce omo-
wienie fundamentalnych dla powia-
towego prawotwoérstwa zagadnien,
takich jak: problematyka podstaw
prawnych stanowienia powiatowych
aktow prawa miejscowego, ich typo-
logii, procedury uchwalenia, warun-
kéw obowigzywania oraz legalnosci.
Wskazuje si¢ przy tym na role, jaka
odgrywa prawo miejscowe zarOw-
no dla spoteczno$ci lokalnych, jak
1 w systemie zrodet prawa powszech-
nie obowigzujagcego. Motywem prze-
wodnim prowadzonych rozwazan jest
stwierdzenie, ze w obecnym stanie
prawnym nie obowigzuje jakakolwiek
regulacja prawna ustanawiajgca pre-
cyzyjnie 1 kompleksowo tryb podej-
mowania uchwal przez rade powiatu.
Uregulowanie przedmiotowe] materii
w tzw. ustawach samorzadowych jest
na tyle fragmentaryczne, ze nie daje
dostatecznego obrazu zasad tworze-
nia prawa przez organ samorzadu po-
wiatowego. W konsekwencji biernosci
ustawodawcze] Sejmu rada powiatu
musi samodzielnie uksztaltowaé pro-
cedure podejmowania aktéw prawa
miejscowego — rozpoczynajac od ini-
cjatywy uchwatodawczej, a kohczac na
kwestii promulgacji 1 wej$ciu uchwa-
ty w zycie. W stanie faktycznym, co
uznaje za nie do przyjecia, jest to
materia statutu powiatu.

Autor dowodzi, ze stanowienie
prawa przez samorzad powiatowy jest
utrudnione. Niedookreslenie zasad
tworzenia aktow prawa miejscowego
na poziomie krajowym sprawia, ze
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jako$§¢ stanowionego prawa w znacz-
nej mierze zalezy od umiejetnosci
prawotworczych lokalnych prawodaw-
cow, w czym dostrzega Autor ryzyko
dla jakosci powstajacego powiatowego
prawa miejscowego. Biorgc powyz-
sze pod uwage za niezbedne uznaje
uchwalenie w jednej ustawie jednoli-
tych zasad dzialalno$ci prawotwoérczej
organéw samorzadu terytorialnego.
W jego prze$wiadczeniu ustawa taka
powinna zawieraé spdjnie 1 precyzyj-
nie uporzgdkowane przedstawienie
mechanizméw proceduralno-organi-
zacyjnych, organéw powiatu upraw-
nionych do stanowienia Zrédel prawa
charakterze powszechnie obowigzuja-
cym, podstaw prawnych réznych ro-
dzajéw aktoéw prawa miejscowego, ich
obowigzywania 1 oglaszania. W tym
tez kontek$cie stwierdza, ze ustawo-
dawca ,zupetnie” (s. 270) zignorowatl
konstytucyjny obowiazek okreslenia
w formie ustawy zasad 1 trybu wyda-
wania aktow prawa miejscowego.

W rozdziale czwartym Autor roz-
prawy Rada powiatu ... podjal analize
uprawnien kontrolnych rady powiatu.
Szczegblowo przedstawil kompeten-
cje komisji rewizyjnej, za posSrednic-
twem ktérej organ uchwalodawczy
powiatu najczeécie] wypelnia swoja
funkcje kontrolng. Opisuje specy-
ficzng pozycje tej komisji w radzie
oraz dokladnie charakteryzuje tryb jej
dziatania. Za niezbedne w niniejszym
rozdziale uznal takze scharakteryzo-
wanie pojecia ,kontrola”, bez ktérego
przeanalizowanie badanych zagadnien
nie byloby mozliwe. Za niedociagnie-
cie obecnej regulacji prawnej uznaje,
ze nie ma aktualnie mozliwosci wla-
czenla w prace komisji rewizyjnej na
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prawach czlonka oséb spoza rady.
Ma to co prawda na celu zapewnie-
nie zamknietego charakteru pracy
komisji w stosunku do oséb trzecich,
jednak za minus takiego rozwigzania
Stanistaw Bufajewski poczytuje brak
mozliwosci powotania w jej sktad
specjalistéw nie bedacych radnymi,
ktérzy ze wzgledu na swoje kwalifika-
cje byliby pomocni w rozwigzywaniu
istotnych probleméw, z jakimi bory-
ka sie komisja. W zwigzku z powyz-
szym wnioskuje, aby taka mozliwoséé
utworzyé. Uwaza réwniez, ze czlonek
komisji rewizyjne], a przynajmniej jej
przewodniczacy, powinien by¢ osobag,
ktéra tak jak sedzia powinna cecho-
wac sie nieskazitelnym charakterem
1 podstawowa wiedzg z zakresu prawa
lub ekonomii.

Uzupelnieniem rozdzialu czwar-
tego jest rozdzial pigty. Zawarto
w nim charakterystyke zaréwno or-
ganéw nadzoru, jak 1 kontroli funk-
cjonujacych na zewnatrz samorzadu
powiatowego. Po scharakteryzowaniu
pojecia ,nadzér”, przedmiotu, kryte-
riéw nadzoru 1 §rodkéw nadzorczych
ma miejsce oméwienie organéw nad-
zorczych oraz organéw majacych
kompetencje nadzorcze. Autor do-
konuje rozréznienia organéw, ktére
kontrolujg rézne sfery dziatalnosci
samorzadu powiatowego. Tradycyjnie
do organéw nadzorczych nad legalno-
$cig dziatalno$ci organéw samorzadu
powiatowego zaliczyl Prezesa Rady
Ministréw, wojewode oraz Regionalng
Izbe Obrachunkowa. Obok organéw
nadzoru wydzielil organy posiadajace
uprawnienia nadzorcze: Sejm oraz
Samorzgdowe Kolegium Odwolawcze.
Za$ do organéw kontroli zewnetrznej
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Stanistaw Bulajewski zaliczyl Naj-
wyzsza lzbe Kontroli, prokurature,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Try-
bunal Konstytucyjny, sady admini-
stracyjne 1 sagdy powszechne. Jedno-
czesnie zastrzega, ze zaproponowany
katalog podmiotéw sprawujgcych nad
powiatem tzw. kontrole zewnetrzna
nie jest zamkniety 1 w zaleznoSci
od podejscia do problemu kontro-
li liczba tych podmiotéw moze by¢
rézna.

Cechg charakterystyczna kontroli
przeprowadzane] w ramach aparatu
administracyjnego jest funkcjonowa-
nie rozbudowanej kontroli specjali-
stycznej. Jednakze kontrola wyko-
nywana przez uprawnione do tego
podmioty jest kontrolg tylko z nazwy.
Zazwycza] polega ona nie tylko na
sprawdzaniu, ocenianiu oraz oddzia-
tywaniu pokontrolnym w formie za-
lecen czy tez wystapien do podmiotu
kontrolowanego. W ramach kontroli
specjalistycznej mozliwe jest rowniez
wladcze oddzialywanie na kontrolo-
wanego, co w znacznej mierze zbliza
podmioty kontrolowane do podmio-
téw nadzorczych. W tym tez kontek-
$cie w Radzie powiatu... przywolana
jest kontrola skarbowa, Panstwowa
Inspekcja Sanitarna oraz Pahstwowa
Inspekeja Pracy.

Podsumowujac, recenzowang pu-
blikacje mozna polecié nie tylko teo-
retykom prawa konstytucyjnego, ale
zarazem, a moze przede wszystkim,
praktykom, tym wszystkim, ktérzy
na co dzien zajmujg si¢ tworzeniem
powlatowego prawa miejscowego
oraz kontrolg dziatalno$ci organéw
powiatu.

Jacek Zalesny
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