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1. Regulacja systemu zrédet prawa w Konstytuc;ji'

Rozdzial trzeci Konstytucji pt. Zrédla prawa stanowi novum w polskim konsty-
tucjonalizmie?. Analogicznego rozdzialu, ani nawet bardziej rozbudowanych
postanowieni odpowiadajacych z grubsza jego tresci, prézno szukaé w jakim-
kolwiek wczesniejszym polskim akcie ustrojowym. Przez wiele lat dominowalo
bowiem przekonanie, ze problematyka zrédel prawa stanowi przede wszystkim
pole dla doktryny prawniczej, szczegdlnie dla teorii prawa i prawa konstytu-
cyjnego oraz praktyki stanowienia i stosowania prawa. Uwazano przy tym, ze
szczegdlowe uregulowanie specyfiki zrodel prawa w konstytucji, z podaniem
rodzajoéw aktéw normatywnych, ich hierarchii i specyfiki, nie ma wiekszego
sensu, gdyz — po pierwsze — wykracza poza tradycyjng materi¢ konstytucyjna,
apo drugie — nadmiernie usztywnia prawodawce, ktéry powinien dysponowa¢
niezbedna doza luzu w praktyce swojego dzialania, co przeciez jest przejawem
tzw. racjonalnosci prawodawcy. Tworzenie prawa jest jednym z najbardziej
labilnych elementéw szeroko rozumianego procesu prawotworczego, co tym
bardziej — w my$l wielu pogladéw — czyni zbedna jego konstytucjonaliza-
cje, poniewaz wchodzi ona w kolizje z jednym z podstawowych oczekiwan
wobec kazdej konstytucji, jakim jest jej odporno$¢ temporalna, a zarazem zdol-

no$¢ reagowania na rozmaite sytuacje nagte, nieprzewidziane3. Tymczasem

1 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 48,
poz. 483 z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja.

2 Por. B. Szmulik, J. Szymanek, Wprowadzenie [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
oprac. B. Szmulik, J. Szymanek, Warszawa 2017, s. 41in.; ). Oniszczuk, Prawo, jego tworzenie
i systematyka. Wybrane zagadnienia, Warszawa 1999, s. 78 i n.; T. Potomski, Zrédta prawa
w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Ekonomiczne” 2019, nr1,s. 58 in.

3 Por. A. Kustra, Racjonalny ustawodawca. Analiza teoretycznoprawna, Torur 1980, s. 159 i n.
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tworzenie prawa to przede wszystkim praktyka, ktora rzadzi si¢ utartymi zwy-
czajami, jest mocno wymieszana z doktryna i orzecznictwem sagdowym, ktd-
re rozwijaja i uzupelniaja praktyke, ktora musi tez elastycznie podchodzi¢ do
ujawniajacych sie potrzeb i oczekiwan, a zarazem musi si¢ odznacza¢ okre$lo-
nym stopniem dyfuzyjnosci wobec nowych tendencji i zjawisk# (takich jak
np. rosnaca rola prawa miedzynarodowego i orzecznictwa miedzynarodowych
i ponadnarodowych trybunatéw).

Dlatego, nawet kiedy przystapiono do prac nad obowiazujaca konstytu-
cja, nie bylo wcale pewnosci, czy rozdzial podobny do jej obecnego, trze-
ciego rozdzialu zostanie w niej zamieszczony, a jesli tak, to jaki bedzie mial
ostatecznie ksztalt. Dyskusja nad szeroko rozumiang problematyka zrodel
prawa toczyla sie zreszta nie tylko w lonie Komisji Konstytucyjnej Zgro-
madzenia Narodowego, lecz takze, jesli nie przede wszystkim, w $srodowi-
sku prawnikow i legislatorows (a jej poczatkéw nalezy szukaé juz w latach
80. XX w.,, kiedy to przedstawiciele doktryny wzmogli swoja krytyke pod ad-
resem Owczesnej praktyki tworzenia prawa, a zarazem kiedy sformulowano
postulat uchwalania ustawy o tworzeniu prawa, ktéra to ustawa miata kom-
pleksowo uregulowa¢ problematyke zrédel prawa, jego hierarchii i legisla-
cji6). Zasadniczy spor przy okazji projektowania nowej konstytucji dotyczyt
tego, czy kwestie zwigzane ze zrédtami prawa nalezy regulowaé w postaci
wyodrebnionego zespolu przepiséw zagregowanych w obrebie jednego roz-
dzialu, a co za tym idzie - przedstawi¢ system aktéw normatywnych mozli-
wie kompleksowo, czy tez — wzorem poprzednich regulacji konstytucyjnych
- pozostawi¢ przepisy dotyczace poszczegdlnych rodzajow (typéw) aktéw
w miejscach, gdzie wskazuje sie organy, ktére je wydaja, przy pominieciu
wszystkich innych zagadnien?”. To drugie rozwiazanie uznawano jednak za

stanowczo niewystarczajace, gdyz stanowilo ono kontynuacje rozwiazan

4 Por. Z. Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1993, nr 4,s. 43 i n.

5  Zob. S. Wronkowska, Zrddta prawa w projekcie Konstytucji Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, ,Przeglad Legislacyjny” 1996, nr 4,s.31in.

6 Pomysty takie byty zgtaszane szczegélnie w latach 80. XX w. Por. S. Wronkowska, J. Wré-
blewski, Projekt ustawy o tworzeniu prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 1987, nr 6, s. 3in.; G. Wier-
czynski, Zatozenia do przysztej regulacji zasad tworzenia i ogtaszania prawa, ,,Przeglad Sej-
mowy” 2005, nr 8,s.135in.

7  Por. B. Szepietowska, System Zrédet prawa w projektach Konstytucji RP [w:] Jaka Konstytu-
cja? Analiza projektéw Konstytucji RP zgtoszonych Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Na-
rodowego w 1993 r., red. M. Kruk, Warszawa 1994, s. 106 i n.
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weczeéniejszych, ktére w praktyce zawodzily, generujac ,rozchwiany” system
zrédel prawa?. Tego typu sytuacja od dawien dawna byta przedmiotem kry-
tyki, ktora stusznie wskazywala, ze uraga ona elementarnym zasadom prawo-
rzadnosci, utrudniajac osiagniecie pozadanego stanu pewnoséci i stabilnosci
prawa. Brak ujecia w konstytucji katalogu zrédet prawa powodowal bowiem,
ze w praktyce pojawialy sie nowe akty normatywne, ktérym czesto nadawa-
no cechy aktéw powszechnie obowiazujacych, co rodzilo powazne watpli-
wosci, jesli chodzi o dopuszczalnos¢ takiego dzialania, zwlaszcza z punktu
widzenia statusu prawnego jednostki i podmiotéw podobnych, ktére nie
mialy pewnosci co do tego, jaki akt prawny moze skutecznie uregulowac ich
sytuacje prawna. Ponadto wskazywano, ze pod koniec XX w. zaszly, réwniez
w perspektywie globalnej, zasadnicze przeksztalcenia, ktére winny podpo-
wiada¢ ustrojodawcy uporzadkowanie Zrédet prawa, w tym takze okreslenie
relacji migdzy poszczegdélnymi aktami®. Wskazywano, ze motywem dla tego
rodzaju dzialan sg, po pierwsze, ogdlne warunki panistwa prawnego, ktorego
czes$é skladowy stanowia jasno okre$lone procedury prawotworcze oraz wy-
raznie sprecyzowana hierarchia aktéw normatywnych i skorelowane z nimi
klauzule kolizyjne; po drugie, wzgledy wlasciwej ochrony praw i wolnosci
jednostki, ktérej istotnym elementem jest hierarchia zZrédel prawa oraz spre-
cyzowanie wlasciwosci poszczegélnych aktéw normatywnych, ergo sity ich
oddzialywania na sytuacje prawna jednostki i podmiotéw podobnych; po
trzecie wreszcie, postepujace procesy globalizacji i integracji, ktore spra-
wiajg, ze z coraz wiekszym skutkiem na prawo krajowe oddzialujg regulacje
miedzynarodowe, w tym takze te tworzone przez organizacje miedzynaro-
dowe. Proces internacjonalizacji prawa, w tym prawa konstytucyjnego, kto-
re w coraz wigkszym stopniu podatne jest na prawo zewnetrzne, ktére jed-
nak oddziatuje nie tylko w relacjach ad extra, lecz takze w relacjach ad intra,
byl jednym z wazniejszych elementéw nowych, a zarazem silnie oddzialuja-
cych na ogélne podejécie do problematyki regulacji na poziomie konstytucji

zrédel prawalo.

8  Por. F. Siemieriski, Zrddta prawa w $wietle Konstytucji PRL, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1978, nr 3,s.1in.

9 Por. M. Kruk, Przyczynek do rozwazari o inspiracji Konstytucji RP 21997 ., ,,Paristwo i Prawo”
2002,nr12,s.4in.

10 Ze zjawiskiem takim mamy zresztg do czynienia nie tylko w Polsce. Szerzej na ten temat
zob. np. J. Szymanek, Konstytucjonalizacja prawa miedzynarodowego w swietle doktryny
francuskiej, ,,Kwartalnik Prawa Miedzynarodowego” 2023, nr 2, s. 41in.
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Nalezy wskaza¢, ze w warunkach polskich zwlaszcza ostatni motyw upo-
rzadkowania systemu Zrédel prawa mial niebagatelne znaczenie. Od zawsze
bowiem kwestia umocowania w polskim porzadku prawnym umowy miedzy-
narodowej nie byla expressis verbis przesadzona, a miejsce umowy w systemie
aktéw prawa krajowego stanowilo wynik ustalen doktryny oraz orzecznictwa
sadowegol. O ile stan taki mozna bylo jeszcze akceptowad, a nawet usprawie-
dliwia¢ w okresie II RP czy PRL, o tyle w III RP bylo to juz bardzo trudne,
tym bardziej, ze nieskrywanym celem Polski byla juz w tym czasie akcesja
do struktur euroatlantyckich (NATO i Unii Europejskiej). Ponadto zdawano
sobie sprawe z tego, ze wspolczesnie miedzynarodowe Zrédla prawa zyskuja
na coraz wiekszym znaczeniu i trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje konstytu-
cyjnego pomijania prawa miedzynarodowego, w tym jego relacji do aktéw
prawa krajowego. Przy okazji stanowienia Konstytucji wskazywano, ze to
wlaénie potrzeba otwarcia na prawo miedzynarodowe, a zarazem stworzenia
prawnych podstaw przyszlej akcesji w strukturach miedzynarodowych i péz-
niejszego w nich uczestnictwa, jest pierwszorzednym czynnikiem, ktéry wy-
maga, a wrecz nakazuje calo$ciowe uregulowanie problematyki zZrédet prawa
w Konstytucji!2. Nie chodzilo tu przy tym o samo rozstrzygniecie procedur,
w jakich mialaby si¢ dokona¢ akcesja do organizacji ponadnarodowych, ale
o uporzadkowanie relacji wzgledem aktéw prawnych pochodzacych od roz-
nych prawodawcéw (tj. krajowego, migdzynarodowego, ale tez od prawodaw-
cy w postaci réznych organizacji miedzynarodowych coraz czgsciej stano-
wiacych wlasne zrédia prawa).

W mysl wielu pogladéw wprowadzenie do konstytucji osobnego rozdzia-
tu dedykowanego problematyce Zrédel prawa mialo $wiadczy¢ o nowocze-
snosci aktu konstytucyjnego, o tym, ze jest to akt adekwatny do wyzwan,
jakie przed konstytucja i paiistwem stawia wspolczesnosé. Dodawano tez,
ze w miare szczegolowe, oczywiscie jak na warunki konstytucji, okreslenie
zrodet prawa i relacji miedzy nimi ma istotne znaczenie z punktu widze-
nia nalezytej ochrony praw i wolnosci, ktére w praktyce gwarantowane s
m.in. dzigki wyraznemu wskazaniu zakresu podmiotowego i przedmiotowe-

go poszczegdlnych aktéw prawnych i ich zakresu obowiazywania. Wreszcie

11 Szerzej naten temat zob. M. Masternak-Kubiak, Umowa miedzynarodowa w polskim prawie
konstytucyjnym, Warszawa 1997, passim.

12 Por. . Galster, O potrzebie internacjonalizacji konstytucji [w:] Demokratyczne modele ustro-
jowe w rozwigzaniach konstytucyjnych, red. S. Gebethner, R. Chrusciak, Warszawa 1997,
s.204in.
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istotne znaczenie mialo tez postrzeganie nowej konstytucji jako antonimu
konstytucji PRL, ktéra odznaczala si¢ lekcewazacym stosunkiem do Zrédet
prawa i ktéra w tym zakresie musiata zastapic¢ rozwinieta jurysprudencja.
Przyjeta ostatecznie w Konstytucji koncepcje Zrédel prawa charaktery-
zuje co$, co nazwano ,uporzadkowaniem zrédel prawa”. Rozumiano przez to
sytuacje, w ktorej dokonano wyraznego podzialu aktéw prawnych z jedno-
czesnym przypisaniem im cechy powszechnej badZ tez wewnetrznej mocy
obowiazywania oraz przyporzadkowaniem im podmiotéw wyekwipowanych
w kompetencje prawotworcza!3. W ten sposdb cecha wyrdzniajaca konstytu-
cyjny model Zrédet prawa bylo jego, po pierwsze, dualistyczne ujecie (podziat
na prawo powszechnie i wewnetrznie obowiazujace); po drugie, zamkniecie
w sensie przedmiotowym (tzn. jakie akty prawne) i w sensie podmiotowym
(tzn. kto wydaje dany akt) Zrédel o walorach powszechnej obowiazywalnosci
oraz, po trzecie, pozostawienie otwartym (zaréwno w sensie przedmiotowym,
jak i podmiotowym) prawa obowiazujacego wewnetrzniel4. Czwartym wyrdz-
nikiem konstytucyjnej koncepcji Zrédet prawa bylo silne zaznaczenie specyfiki
prawa miedzynarodowego, ze szczegdlnym akcentowaniem umowy miedzy-
narodowej jako priorytetowego Zrédla prawa o cechach miedzynarodowych
i procedur dotyczacych jej ratyfikacjils. Przy tej okazji umocowano na pozio-
mie konstytucyjnym klauzule kolizyjna, ktéra wyrazala zasade pierwszenstwa
stosowania normy miedzynarodowej w sytuacji jej kolizji z norma prawa krajo-
wego'6. Dzieki temu zrealizowano w optymalny sposob zasade przychylnosci
wobec prawa miedzynarodowego, a zarazem uszanowano akty pochodzace
od krajowego prawodawcy, wyraznie wskazujac, Ze pierwszeristwo stosowania
normy zewnetrznej ma zastosowanie w tych sytuacjach, w ktérych ustawy nie

da sie pogodzi¢ z umowa migdzynarodowa (art. 91 ust. 2 Konstytucji).

13 Tak rozumiane uporzadkowanie systemu zrédet prawa nalezy postrzegac jako konsekwen-
cje zasady legalizmu, wyartykutowanej explicite w art. 7 Konstytucji. Por. J. Jaskiernia,
Komentarz do Konstytucji RP. Art. 7, 8, 9, Warszawa 2022, s. 35 i n.

14 Szerzejnaten temat zob. M. Olszéwka, Konstytucyjny paradygmat aktu prawa wewnetrzne-
g0, ,lus Novum” 2013, nr 2,s.93in.

15 Por. ). Szymanek, Ratyfikacja uméw miedzynarodowych w prawie polskim, ,Kwartalnik Pra-
wa Miedzynarodowego” 2022, nr 2, s. 33 in.

16 Co zgodnie uznawano za przejaw otwarto$ci na prawo miedzynarodowe, a zarazem zache-
te do prounijnej wyktadni prawa krajowego (choé, uwzgledniajac tres¢ art. 9 Konstytucji, nale-
zatoby raczej méwié o wyktadni na korzy$¢ norm prawa miedzynarodowego). Por. M. Koszow-
ski, Wyktadnia prowspélnotowa w ujeciu teoretycznoprawnym, ,Przeglad Legislacyjny” 2009,
nr 3, s. 70 i n.; W. Rowiriski, Nakaz dokonywania wyktadni prounijnej jako dyrektywa wyktadni
systemowej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr1,s.99in.
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Przyjete rozwigzania, szczegdlnie na poczatku obowigzywania Konstytu-
cji, byly bardzo pozytywnie, a wrecz entuzjastycznie ocenianel”. Wskazywano
przede wszystkim na dowarto$ciowanie umowy miedzynarodowej i rozstrzy-
gniecie dylematu, w ktérym wla$ciwie miejscu znajduje si¢ ona w ramach pol-
skiego porzadku prawnego (tj. powyzej ustawy, na réwni z nig lub ponizej).
Awantazem konstytucyjnej konstrukeji Zrédel prawa bylo réwniez zamknie-
cie prawa obwiazujacego powszechniel8, cho¢ praktyka szybko pokazala, ze
zamkniecie to nie jest takie dokladne i raczej nalezaloby méwic¢ o ,,domknie-
ciu”, a nie ,zamknieciu” Zrédel prawa majacych status powszechnej obowigzy-
walno$cil®. Nalezy tez mie¢ na uwadze, zZe nie zawsze idee zamkniecia zZrédet
prawa aprobowano, uznajac, ze w praktyce moze to by¢ elementem dysfunkcyj-
nym, szczego6lnie w odniesieniu do prawa miejscowego, jako swoistego rodza-
ju przyktadu Zywego prawa administracyjnego?°. Pozytywnie oceniano réw-
niez mozliwie precyzyjne zdefiniowanie prawa obowigzujacego wewnetrznie,
poprzez podanie jego kluczowej cechy gatunkowej, jaka jest obowiazywanie
jedynie w ramach struktury wydajacej dany akt (art. 93 Konstytucji)2. Glo-
sy aprobujace dotyczyly wreszcie kategorii prawa miejscowego, ktére po raz
pierwszy zostalo podniesione do rangi rozstrzygniecia konstytucyjnego z jed-
noczesnym podaniem minimalnego zestawu cech je definiujacych??. Jednak
w czasie 20-letniego obowigzywania Konstytucji pojawily sie rowniez wat-
pliwosci, a doktryna prawa konstytucyjnego coraz czesciej wskazywala sta-
be strony regulacji zawartej w rozdziale trzecim. Wskazywano przykladowo,
ze — wbrew pozorom - nie jest precyzyjnie okreslone miejsce umowy mie-
dzynarodowej, a calo$¢ postanowient konstytucyjnych moze prowadzi¢ do

réznych konkluzji, jesli idzie o umiejscowienie umowy w hierarchicznie zbu-

17 Por. A. Bataban, Zrédta prawa w polskiej konstytucji z 2 kwietnia 1997r., ,Przeglad Sejmowy”
1997, nr5,s.33in.

18 Por. K. Dziatocha, ,Zamknigcie” systemu Zrédet prawa w Konstytucji RP [w:] W kregu zagad-
niefi konstytucyjnych, red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 121-124.

19 Por. M. Dabrowski, Zrddta prawa powszechnie obowigzujgcego w Konstytucji z 1997 r. Katalog
zamkniety czy otwarty?, ,Studia Prawnoustrojowe” 2004, t. Ill,s. 91in.

20 Por. M. Kulesza, ,Zrédta prawa” i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, ,,Pan-
stwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 12 i n. Por. réwniez M. Olszéwka, Zamknigcie katalogu zré-
det prawa powszechnie obowigzujgcego — rozwigzanie efektywne czy efektowne?, ,Przeglad
Legislacyjny” 2022, nr 2,s.133 i n.

21 Szerzejnatentemat zob. W. Ptowiec, Koncepcja aktu prawa wewnetrznego w Konstytucji RP,
Poznari 20086, passim.

22 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zrédet prawa [w:] Konstytucyjny
system Zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2006, s. 108 i n.
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dowanym porzadku prawnym. O ile bowiem z tresci art. 91 ust. 2 wynika
zasada réwnorzednosci ratyfikowanej umowy miedzynarodowej i ustawy (co
wynika z faktu, ze jesli nie da sie ich pogodzi¢, to wéwczas, respektujac zasade
przychylnoéci wobec prawa miedzynarodowego, pierwszenstwo przypisuje
sie umowie), o tyle z postanowien art. 188 pkt 2 (okreslajacego kognicje Try-
bunalu Konstytucyjnego) wynika, ze ustawa zajmuje miejsce subordynowane
wzgledem umowy miedzynarodowej ratyfikowanej za uprzednia zgoda wy-
razong w ustawie. Watpliwo$ci zaczelo takze wzbudzaé by¢ moze nadmiernie
pochopne pozbawienie niektérych podmiotéw kompetencji prawotwérczych,
co —wformulowanych sugestiach — miato dotyczy¢ przede wszystkim organéw
Narodowego Banku Polskiego (w odniesieniu do rozporzadzen) oraz Rady
Ministréw (w odniesieniu do w ogdle przez Konstytucje nieprzewidzianej in-
stytucjirozporzadzen zmoca ustawy). Krytycznie zaczeto w konicu postrzegad
réwniez pewnego rodzaju niekompletno$¢ regulacji zawartej w rozdziale trze-
cim, wskazujac, ze pewnych kwestii ona w ogdle nie podejmuje, cho¢ meryto-
rycznie powinna. Tutaj przywolywano przyklad rozporzadzen, ktére weale nie
tworza jednolitego katalogu Zrédel prawa23. Podawano tez przyklad rozporza-
dzeni zmoca ustawy wydawanych przez Prezydenta w czasie trwania stanu wo-
jennego (ktore uregulowano w przepisie art. 234) albo zlozong problematyke
prawa parlamentarnego (regulaminowego), ktéra zostala zupelnie pominieta
w rozdziale trzecim i umieszczona w przepisach adresowanych do Sejmu i do
Senatu (rozdzial czwarty). Ta ostatnia sprawa miala zreszt, szczegdlnie w dy-
wagacjach doktryny, szerszy wymiar. Pokazala ona wszakze, ze dualny system
prawa jest bardziej zniuansowany, anizeli wynika to prima facie z postanowien
rozdziatu trzeciego Konstytucji. Wskazywano wobec tego, ze obok dwoch
podstawowych grup Zrédel prawa, tj. prawa obwigzujacego powszechnie i pra-
wa obowiazujacego wewnetrznie, nalezy jeszcze mie¢ na uwadze grupe ,$rod-
kowyq”, na ktdra skladaja si¢ przepisy regulaminowe i statutowe, ktére cho¢
posiadaja cechy prawa wewnetrznego, to jednak — przynajmniej w niektérych
przypadkach — moga oddzialtywaé na podmioty zewnetrzne, ergo mie¢ cechy
powszechnej obowiazywalnosci (vide regulamin Sejmu). Dalo to asumpt do
lansowania koncepciji trialistycznej, zgodnie z ktéra dwie podstawowe grupy
zrédel prawa (powszechnie i wewnetrznie obowiazujacego) uzupelnia jeszcze

grupazrédel prawaregulaminowego. Inne zglaszane wtym temacie propozycje

23 Por. G. Wycichowski-Kuchta, Rozporzgdzenia nienormatywne na tle konstytucyjnego syste-
mu Zrédet prawa, ,,Przeglad Legislacyjny” 2022, nr 3,s.59 i n.
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postulowaly utrzymanie dualizmu Zrédel prawa, ale zamiast postugiwania sie
pojeciem prawa obowiazujacego wewnetrznie postulowaly wprowadzenie
grupy zrédel prawa o ,niepowszechnej obowiazywalnosci” (co mialo zazna-
czaé, ze nie zawsze prawo to obwigzuje wylacznie wewnetrznie, wobec tego nie
tyle jest one wewnetrzne, ile raczej niepowszechne). W koricu glosy krytyczne
zaczeto tez formulowaé pod adresem konstytucyjnej regulacji prawa miejsco-
wego, ktora byta wyjatkowo lakoniczna i prowadzilta do uznania powszechne-
go charakteru tego prawa przy jednoczesnym jego otwarciu przedmiotowym
i podmiotowym, co w efekcie stanowito nie wyczerpanie problematyki prawa
miejscowego, ale raczej jego konstytucyjne zamarkowanie.

Niezaleznie od krytyki, jakajest czasamikierowana pod adresem regulacji
zrodet prawa przeprowadzonej w Konstytucji, nalezy podkresli¢ te wszystkie
rzeczy, ktore przystuzyty sie niewatpliwie klarownosci koncepcji Zrédet pra-
wa24, I tak, art. 87 Konstytucji enumeratywnie wylicza te Zrédla prawa, kto-
rym przypisuje si¢ walor powszechnej obowiazywalnoéci, zaliczajac do nich:
konstytucje, ustawy, ratyfikowane (bez wzgledu na tryb ratyfikacji) umowy
miedzynarodowe oraz rozporzadzenia (tzw. rozporzadzenia zwykle). Kon-
stytucja przesadza jednoczesnie, ze Zrodtami prawa powszechnie obowigzu-
jacego sa rowniez akty prawa miejscowego, oczywiscie na obszarze dzialania
organdw, ktore je ustanowily. Szczegélnie podniesienie do rangi prawa miej-
scowego ma istotne, zwlaszcza z punktu widzenia praktyki, znaczenie. Dys-
pozycja art. 87 ust. 2 przesadza bowiem jednoznacznie powszechny charak-
ter tego rodzaju prawa, oznaczajacy, ze adresatem norm prawa miejscowego
moze by¢ potencjalnie kazdy. Poza tym konstytucja okrela expressis verbis
ceche gatunkowgq tego prawa, jaka jest ograniczony zakres obowiazywania.
Wskazuje ona wszakze wprost, ze prawo miejscowe obowiagzuje na obszarze
dzialania organow, ktére je ustanowily.

Warto jednoczesénie zwréci¢ uwage, ze Konstytucja nie przyjela, nawet
w formie szczatkowej, definicji prawa obowiazujacego powszechnie, uznajac,
ze pojecie to jest dobrze znane doktrynie, a jego konstytucyjna detalizacja sta-
nowilaby jedynie superfluum. Poza tym trzeba mie¢ na uwadze, ze konstrukcja
prawa powszechnie obowiazujacego nie jest wcale oryginalnym wytworem
polskiej doktryny i wywodzi sie z XIX-wiecznej niemieckiej mysli ustrojowej,

a obecnie znajduje szerokie zastosowanie w paistwach europejskiej kultury

24 Por. A. Bataban, op. cit.,s. 33 in.
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prawnej?s. Dlatego tez definiowanie cechy prawa, jaka jest jego powszechna
moc obowigzujaca, nie nastrecza powazniejszych problemoéw. Zgodnie przyj-
muje sig, ze charakter powszechnie obowiazujacy oznacza, ze akt moze stano-
wi¢ podstawe decyzji wobec obywateli, 0séb prawnych oraz wszystkich innych
podmiotéw (partii politycznych, organéw wiadzy publicznej), co oznacza,
ze prawo powszechnie obowiazujace jest potencjalnie nieograniczone pod
wzgledem kregu jego adresatow?é. Norma ubrana w gorset prawa powszechnie
obowiazujacego hipotetycznie moze wiec dotyczy¢ kazdego albo — ujmujac
rzecz od innej strony — nikt nie moze skutecznie uchyli¢ si¢ od jej stosowania.

Niemniej jednak istotg konstytucyjnego ujecia prawa powszechnie obo-
wigzujacego jest nie tyle wskazanie istnienia tej kategorii zrédel prawa, ile
jego zamknigcie, zaréwno od strony przedmiotowej (tj. jakie akty maja ce-
che powszechnej obowigzywalnosci), jak i podmiotowej (jakie podmioty
moga stanowi¢ akty o tym charakterze)?”. Enumeratywny sposéb wyliczenia
zrodel prawa o powszechnej obowiazywalnoséci zamknal jednak to prawo,
nie pozwalajac na wprowadzenie do obiegu prawnego innego rodzaju aktu
prawnego, ktéremu mozna by bylo przypisa¢ walor powszechnego obowia-
zywania, co — jak sie niekiedy wskazuje — pozbawia regulacje Zrédel prawa
niezbednej elastycznosci (wspomnianym wyjatkiem jest przewidziane przez
art. 234 zupelnie ekstraordynaryjne rozporzadzenie z moca ustawy wyda-
wane przez Prezydenta w czasie trwania stanu wojennego). Na tym tle za-
sadnicza odmiennoscia odznacza si¢ prawo miejscowe. Ze zrozumialych
wzgledéw zostalo ono uznane za cze$¢ prawa obowiazujacego powszechnie,
ale konstytucyjna charakterystyka tego prawa ogranicza si¢ jedynie do przy-
pisania mu cechy powszechnej obowiazywalno$ci. Wszystkie pozostate kon-
stytucyjne atrybuty prawa obowiazujacego powszechnie, czyli zamkniecie
przedmiotowe i zamkniecie podmiotowe, nie zostaly odniesione do prawa
miejscowego, ktore tym samym jest konstytucyjnym wyjatkiem, jesli chodzi
0 jego enumeratywny charakter, zaréwno jesli chodzi o krag podmiotéw ma-
jacych kompetencje prawotworcza, jak i szczegélowy katalog aktéw nosza-

cych ceche prawa miejscowego.

25 Zob. A. Jackiewicz, Konstytucyjny system Zzrédet prawa [w:] Prawo konstytucyjne, red.
M. Grzybowski, Biatystok 2009, s. 114.

26 Zob. ibidem, s. 115.

27 Por. K. Dziatocha, Zrédta prawa powszechnie obowigzujgcego wobec praktyki konstytucyj-
nej [w:] System Zrddet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Granat, Lublin
2000,s.27in.
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Zupelnie inaczej postapil ustrojodawca, dokonujac specyfikacji prawa
obowiazujacego wewnetrznie. Zrezygnowal on, i slusznie, z podania za-
mknietego katalogu zrédel tego prawa, uznajac ze jego wewnetrzny charakter
to uniemozliwia, natomiast przyjal jego definicje, zgodnie z kt6ra akty prawa
wewnetrznego obowiazuja ,tylko jednostki organizacyjnie podlegle orga-
nowi wydajacemu te akty” (art. 93 ust. 1 Konstytucji). Na marginesie warto
zaznaczy¢, ze powyzsza definicja ulegla korekcie. W pierwotnie ogloszonym
tekécie Konstytucji mowa byla bowiem o ,jednostkach organizacyjnych”
podleglych organowi wydajacemu te akty, podczas gdy obwieszczeniem Pre-
zesa Rady Ministréw z 2001 r. o sprostowaniu bledéw?® sformulowanie to
zastalo zastapione dzisiaj obowiazujacym, a wiec mowa jest o ,jednostkach
organizacyjnie podleglych”. Doktryna krytycznie podeszta to tego rodzaju
zabiegu, uznajac, ze stanowczo wykroczyt on poza techniczne jedynie spro-
stowanie oczywistego bledu, i de iure zmienil merytoryczny sens przepisu.
W poprzednim stanie prawnym akty prawa wewnetrznego wigzaly bowiem
sjednostki organizacyjne podlegte organowi wydajacemu” jako akty pra-
wa wewnetrznego, podczas gdy dzisiaj wiaze ono ,jednostki organizacyjnie
podlegle organowi wydajacemu”, co - jak sie zauwaza — objelo réwniez osoby
fizyczne, a to oznacza, ze zmienit si¢ — i to diametralnie — sens cytowanego
przepisu (a dla tego rodzaju dzialahi powinna by¢ uruchomiana procedura
zmiany konstytucji). Z tych tez powodéw doktryna, w wigkszosci przypad-
kow, dowodzila, ze korekta tekstu Konstytucji zmieniala w sposéb daleki
sens prostowanego przepisu, dlatego wymagala zastosowania procedury
ustrojodawczej z art. 23S. Mozna jednak sie zastanawia¢, czy przypadkiem
poglady doktryny nie ida za daleko. Wszak do usuniecia bledéw powstalych
na etapie publikacji (czyli zmian w tekscie aktu, ktére zostalty wprowadzone
juz po podpisaniu przez Prezydenta) stuzy wlaénie instytucja sprostowania,
a nie instytucja nowelizacji, co zgodne jest z wymogami racjonalnosci i eko-
nomicznosci procesu ustawodawczego. Dlatego, jak si¢ wydaje, nalezy stana¢
na stanowisku, ze zmiana Konstytucji bytaby wymagana tylko w sytuacji,
gdyby tekst uchwalony przez Zgromadzenie Narodowe (i podpisany przez
Prezydenta) zawieral w art. 93 ust. 1 Konstytucji wyraz ,,organizacyjne”, a nie

. . . mog
»0rganizacyjnie”2°,

28 Dz.U.z2001r. Nr28,poz. 319.
29 Problem ten wywotywat debate w doktrynie prawa konstytucyjnego. Por. P. Radziewcz,
O sprostowaniu btedéw w konstytucji i innych aktach prawnych, ,Przeglad Sejmowy” 2002,
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Niewatpliwym atutem regulacji zawartej w rozdziale trzecim obowiazuja-
cej Konstytucji jest réwniez dookreslenie miejsca umowy miedzynarodowej
w krajowym porzadku prawnyms30. Miejsce to przepisy konstytucyjne uzalez-
niaja od tego, czy umowa miedzynarodowa ma status umowy ratyfikowanej,
czy tez nieratyfikowanej. W tym pierwszym przypadku umowa miedzynaro-
dowa ma status prawa obowiazujacego powszechnie (art. 87 ust. 1), co a con-
trario oznacza, ze umowy, dla ktérych dojscia do skutku nie jest wymagana
ratyfikacja, plasuja sie w grupie Zrédel prawa obowiazujacego wewnetrznie
(tzw. umowy resortowe). Jednocze$nie Konstytucja réznicuje tryb ratyfika-
cji, w zalezno$ci od tre$ci umowy miedzynarodowej. Zgodnie z dyspozycja
art. 89, jesli umowa miedzynarodowa dotyczy: 1) pokoju, sojuszy, ukladéw
politycznych lub uktadéw wojskowych; 2) wolnosci, praw lub obowiazkéw
obywatelskich okreslonych w konstytucji; 3) czlonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w organizacji miedzynarodowej; 4) znaczacego obciazenia paristwa
pod wzgledem finansowym; badz wszystkich innych S) spraw uregulowa-
nych w ustawie lub w ktérych Konstytucja wymaga ustawy, to warunkiem
ratyfikacji jest uprzednia zgoda Sejmu (i Senatu) wyrazona w drodze ustawy
akceptacyjnej (tzw. ustawa ratyfikacyjna). W pozostatych przypadkach akt
ratyfikacji ma charakter samodzielnego dzialania prezydenta, ktéry ratyfi-
kuje takie umowy na podstawie stosownego przedlozenia Rady Ministréow,
ktérej Prezes zostal zarazem konstytucyjnie zobligowany do powiadomienia
Sejmu o zamiarze przedstawienia glowie paristwa umowy celem jej ratyfika-
cji bez wczedniejszej ustawy akceptujacej. Nalezy jednoczesnie zaznaczyd,
ze Konstytucja w art. 90 ustanowila jeszcze jeden, zupelnie wyjatkowy, tryb
ratyfikacji uméw miedzynarodowych. W tym przypadku chodzi o umowy,
na podstawie ktérych Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji mie-
dzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organéw
wladzy paiistwowej w niektérych sprawach. Powyzszy tryb jest w doktrynie
okre$lany mianem ,superratyfikacji” badz ,klauzuli europejskiej”, gdyz jego
wprowadzenie do konstytucji bylo podyktowane checia stworzenia praw-
nych podstaw uczestnictwa Polski w Unii Europejskiej. Zgodnie z przepisa-

mi klauzuli europejskiej ratyfikacja takiej szczegélnej umowy ma charakter

nr 2, s. 551 n. L. Garlicki, Kto prostuje btedy w tekscie ustawy? Polemika z artykutem Piotra
Radziewicza pt. ,,O sprostowaniu btedéw w konstytucji i innych aktach prawnych”, ,Przeglad
Sejmowy” 2002, nr 2,s.69in.

30 Por. T. Potomski, op. cit.,s. 66 in.
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alternatywny. Dokonuje jej, jak kazdej ratyfikacji, Prezydent: albo na podsta-
wie ustawy, ktéra doszla do skutku za zgoda Sejmu i Senatu wyrazong wiek-
szoscig dwoch trzecich gloséw, albo — jesli tak zadecydowal Sejm — za zgoda
specjalnie w tym celu przeprowadzonego referendum ogélnokrajowo.

W doktrynie wskazuje si¢ zgodnie, ze ,otwarcie” rozdzialu trzeciego
Konstytucji na zagadnienia prawa miedzynarodowego oraz stworzenie rezi-
mu prawnego akcesji Polski do struktur euroatlantyckich jest najwiekszym
atutem calego rozdzialu trzeciego. Rozdzial ten po raz pierwszy w dziejach
polskiego konstytucjonalizmu podejmuje bowiem zlozone zagadnienie
uczestnictwa panstwa w obrocie miedzynarodowym, ktérego warunkiem

jest umowa miedzynarodowa jako Zrédlo prawa.

2. Konstytucyjna charakterystyka prawa miejscowego

Na tle konstytucyjnie okreslonych Zrédel prawa prawo miejscowe odznacza
sie niewatpliwg specyfika. Mozna je zdefiniowac jako prawo obowiazujace po-
wszechnie, stanowione przez terenowe organy administracji rzagdowej oraz orga-
ny samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawach, obowiazujace na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowity3?.
Okresla sig je réwniez mianem ,,prawa lokalnego”, ,lokalnych Zrédet prawa’, ,lo-
kalnych aktéw normatywnych” czy wreszcie ,,aktow terenowych”32. Nalezy przy
tym unikac okreslenia prawa miejscowego jako prawa samorzadowego, majac na
uwadze, ze zdolnos¢ do jego stanowienia maja réwniez terenowe organy admi-
nistracji rzagdowe;j3.

Nie budzi watpliwoéci potrzeba istnienia aktéw prawa miejscowego34.
Wynika ona m.in. z tego, Ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publicz-

ne, ktére ze zrozumiatych wzgledéw wymagaja operacjonalizacji w formie

31 Por. S. Butajewski, Pojecie aktu prawa miejscowego w poglgdach doktryny, orzecznictwie Try-
bunatu Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18,
s.5in.

32 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 21.

33 Por. M. Baron-Wiaterek, Prawo miejscowe jako podstawa funkcjonowania spotecznosci lokal-
nej — wybrane aspekty, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej” 2014, z. 76, s. 190.

34 Por. G.P. Kubalski, M. Maksymiuk, Znaczenie prawa miejscowego [w:] Akty prawa miejscowego
w praktyce dziatania samorzqdu terytorialnego, red. G.P. Kubalski, Warszawa b.d.w., s. 12.
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aktow prawnych3®, a takze z tego, iz faktyczne interesy podmiotéw zamiesz-
kujacych na $cisle okreslonym terytorium mogga tworzy¢ odmienng niz na
innych terenach baze dla prawno-reglamentacyjnej dzialalnosci organéw
administracji publicznej. Ponadto ustawodawca na poziomie centralnym
nie zawsze jest w stanie uregulowa¢ jednolicie sytuacje prawna obywateli
zamieszkujacych w réznych jednostkach podziatu terytorialnego. Poza tym
regulowane prawem materie moga wymagac czesto zmian, ktére warunko-
wane s3 wysoce specyficznymi, bo lokalnymi, okolicznosciami. Obok tego
moga réwniez niejednokrotnie zaistnie¢ nagle okolicznosci wymagajace
szybkiej i natychmiastowej reakgji3®é. Trzeba tez mie¢ na wzgledzie, ze doko-
nywanie regulacji jedynie na szczeblu centralnym nie jest do korica dobrym
rozwigzaniem, gdyz uniemozliwia uwzglednienie specyfiki lokalnej spolecz-
nosci. Do tego dochodzg tez problemy, ktére z uwagi na swoja nature maja
wylacznie aspekt terytorialny, zatem nie wymagaja jednolitych uregulowan
na szczeblu centralnym. Wazna przestanka aksjologiczna obecnosci w syste-
mie Zrédel prawa jest rOwniez demokratyczna decentralizacja. W panstwie
zakladajacym stosowanie zasady decentralizacji administracji publicznej nie
powinno by¢ tak, ze tylko organy wladzy centralnej maja prawo regulowania
wszystkich kwestii, ktore moga zaistnie¢ w terenie3”. Waznym argumentem
przemawiajacym za obecno$cia prawa miejscowego jest tez ekonomika pra-
wotworcza. Szybko$¢ reakcji na wystepowanie naglych, nieprzewidzianych
zdarzen jest wartoécia pozadana, a zarazem niewymagajaca w kazdym przy-
padku interwencji organéw centralnych, ktéra dodatkowo mogtaby opézni¢,
a w skrajnych przypadkach uczyni¢ wrecz bezprzedmiotows, potrzebe wy-
dania nowej albo zmienionej regulacji. Nalezy wiec stana¢ na stanowisku, ze
przepisy prawa miejscowego istnieja wlasnie dlatego, ze administracja szcze-
bla centralnego z reguly zajmuje si¢ sprawami ogélnopanstwowymi i nie ma
czasuorazmozliwo$cinazapoznawanie sieirozpatrywanie potrzebimozliwo-

$ci poszczegolnych czeéci terytorium panstwa38. Trzeba tez mie¢ na uwadze,

35 Zob. H. lzdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 162-172, Warszawa 2020,
s.134in.

36 Zob. M. Zdyb, Obywatel a organy samorzqdu terytorialnego i terenowe organy administracji
rzgdowej. Normatywne podstawy wydawania decyzji administracyjnych dotyczqgcych inte-
reséw indywidualnych w warunkach demokratycznego paristwa prawnego, Lublin 1992,
s.78.

37 Zob. B. Jaworska-Debska, Zrédia prawa administracyjnego [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 238.

38 Por. ). Szreniawski, Prawo administracyjne. Czg$¢ ogdlna, Lublin 1994, s. 92.

23



24

Przeglad Legislacyjny 4/2023 Artykuty

ze odmiennosci, jakie istniejg w terenie, czy réznorodnos¢ potrzeb nie daja
sie uja¢ w schematy organizacyjno-prawne skuteczne i efektywne zawsze dla
wszystkich zamieszkujacych terytorium panistwa. Trzeba wszakze pamietad,
ze im bardziej wladza centralna chcialaby uregulowaé ,odgérnie” jaka$ kwe-
stig, tym bardziej takie rozwiazanie mogloby nie odpowiada¢ lokalnym po-
trzebom, warunkom i konkretnym sytuacjoms3?.

Dlatego do najczesciej przywotywanych argumentéw u$§wiadamiajacych,
jak istotng role odgrywaja akty prawa miejscowego w systemie Zrédel prawa,
naleza, po pierwsze, uwzglednianie odmiennosci poszczegdlnych terenéw
przez branie pod uwage specyfiki zachowan ludno$ci zamieszkujacej dane
tereny, wynikajacej z odmiennej tradycji kulturowej i obyczajéw panujacych
na danym terenie. Po drugie, wazna jest szybkos¢ reakcji ze strony wiadz
terenowych, ktére bedac blisko aktualnych potrzeb i probleméw mieszkan-
céw, s w stanie, a nawet powinny, zareagowa¢ znacznie szybciej, niz gdyby
oczekiwac takiego dzialania od wladzy centralnej. Po trzecie, uwzglednianie
zachodzacych zmian i dostosowywanie rozwigzan prawnych do aktualnych
potrzeb, zmieniajaca si¢ rzeczywisto$¢ oraz pojawianie si¢ coraz to nowych
wyzwan wymuszaja poszukiwanie nowych rozwiazan prawnych i wdraza-
nie ich w zycie dla dobra spoleczno$ci lokalnych. Po czwarte, uwzglednienie
faktu podziatu zadan publicznych miedzy administracje centralng a admi-
nistracje terenowa, wykonywanie zadan publicznych o znaczeniu lokalnym
i dazenie do zaspokajania réznych potrzeb spolecznosci lokalnych musi by¢
powiazane z prawem do stanowienia lokalnie obowiazujacych przepiséw pra-
wa. Po pigte, akty prawa miejscowego — szczego6lnie o charakterze przepiséw
porzadkowych - sa takze forma uzupelniania pewnych luk w prawodawstwie,
poniewaz nie wszystko jest mozliwe do przewidzenia w drodze regulacji usta-
wowych na szczeblu centralnym. W takich nieprzewidzianych sytuacjach
tylko skuteczna reakcja wladz lokalnych moze przyczynic sie do zachowania
nalezytego tadu, porzadku i bezpieczeristwa na danym terenie. Po szoste,
stanowienie aktéw prawa miejscowego jest wyrazem udzialu mieszkancéw
w sprawowaniu wladzy i realizuje tym samym zasade demokracji i rzadéw

przedstawicielskich*0. Jest to szczegdlnie widoczne w funkcjonowaniu

39 Por. ). Swigtkiewicz, Prawo miejscowe pod rzgdami Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2000, nr1,s. 81.

40 Ktdra jest bazg aksjologiczng catego porzadku prawnego na gruncie obowigzujacej ustawy
zasadniczej. Szerzej na ten temat zob. P. Sarnecki, Idee przewodnie Konstytucji RP z 2 kwiet-
nia 1997r., ,Przeglad Sejmowy” 1997, nr 5, s. 19.
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jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych organy stanowiace akty prawa
miejscowego w wigkszosci (poza zarzadem powiatu, ktéry nie wywodzi swo-
jej legitymacji z bezposrednich wyboréw, a takze zarzadem wojewodztwa,
ktéry nie ma uprawnien do stanowienia aktéw prawa miejscowego) pochodza
z powszechnych, réwnych, bezposrednich i odbywajacych sie z zachowaniem
reguly tajnosci glosowania wyboréw samorzadowych, w ktérych mieszkan-
cy, uwzgledniajac preferencje polityczne, wybieraja swoich reprezentantéw
(radnych), wptywajac w jakims$ sensie na stanowienie przez nich w przyszlo-
$cilokalnie obowiazujacych przepiséw prawa4l.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 6 pazdzier-
nika 2004 r., (SK 42/0242), akty prawa miejscowego s3 wyrazem aktywno-
$ci terenowych organéw administracji rzadowej oraz organéw samorzadu
terytorialnego w jednostronnym ustalaniu tre$ci norm prawnych dotycza-
cych adresatéw tych aktéw, okreslajac prawa i obowiazki wskazanych w nich
podmiotéw, a w szczegdlnoéci obywateli. Z uwagi na to, ze sa to akty prawa
powszechnie obowigzujacego, ustawodawca uzaleznia ich obowiazywanie
od zakresu wlasciwosci miejscowej wyznaczanej granicami zasadniczego po-
dzialtu terytorialnego RP, terenowych organéw administracji rzadowej oraz
organéw jednostek samorzadu terytorialnego uprawnionych do ich stano-
wienia. Z aktami prawa miejscowego mamy do czynienia, gdy wydawane sa
przez organy, ktérych wlasciwo$¢ miejscowa rozciaga sie jedynie na wyzna-
czong przepisami prawa cze$¢ terytorium RP, a takze wskazane organy posia-
daja kompetencje do stanowienia przepiséw prawa o charakterze powszech-
nie obowiazujacym*3.

Akty prawa miejscowego stanowia element systemu powszechnie obo-
wiazujacych przepiséw prawa RP44; obowigzuja powszechnie jedynie na
obszarze dzialania organu stanowiacego akt prawa miejscowego; wydawane
s3 na podstawie i w granicach ustaw, maja zatem charakter podustawowy;
moga by¢ stanowione jedynie przez organy samorzadu terytorialnego (co do

zasady organy stanowiace, wyjatkowo ich organy wykonawcze) oraz terenowe

41 Por. K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu Zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G”
2017,nr1,s.174i175.

42 OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97.

43 Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 20186, s. 368.

44 Por. ). Ciapata, Powszechnie obowigzujgce akty prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy”
2000,nr 3,s.29in.
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organy administracji rzadowej (wojewoda jako zwierzchnik wojewédz-
kiej administracji zespolonej oraz terenowe organy rzadowej administracji
niezespolonej), a warunkiem ich wejscia w zycie jest nalezyte ogloszenie,
o czym expressis verbis przesadza dyspozycja art. 88 Konstytucji*s. Poza tym
musi istnie¢ wyrazne ustawowe upowaznienie o charakterze generalnym
lub szczegélowym do stanowienia aktéw prawa miejscowego, podlegaja one
kontroli sprawowanej przez organy nadzoru nad dzialalnoécia jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz kontroli realizowanej przez sady administra-
cyjne?s, a kompetencji prawotworczej w zakresie stanowienia aktéw prawa
miejscowego nie mozna domniemywac#’.

Akty prawa miejscowego, nalezac do kategorii prawa powszechnie obo-
wiazujacego, wiaza swoich adresatéw usytuowanych na zewnatrz. Sa to akty
podustawowe i znajduja sie w hierarchii ponizej ustaw. Wydawane sg one na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach, lecz bez wyraz-
nego obowiazku wykonawczego w stosunku do ustaw, tak jak to ma miejsce
w przypadku rozporzadzen, co wynika wprost z treéci art. 92 Konstytucji.
Brak tej funkcji wykonawczej powoduje, ze powiazanie aktéw prawa miej-
scowego z ustawa ma luzniejszy, swobodniejszy charakter niz powiazanie
rozporzadzen wykonawczych z ustawami. Nie oznacza to jednak swobody
czy autonomii dla terenowych organéw administracji rzadowej w zakresie
ich stanowienia. Jak zauwazyl Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 16 wrze$nia 2009 r., (IV SA/Po 519/09), swoboda organu
samorzadu terytorialnego lub organu terenowej administracji rzadowej w za-
kresie stanowienia aktéw prawa miejscowego jest wigksza niz organu admi-
nistracji publicznej, upowaznionego do stanowienia rozporzadzen wykonaw-
czych do ustaw. Dzieje si¢ tak dlatego, ze Konstytucja nie wymaga, aby akty
prawa miejscowego wydawane byly w ,celu wykonania ustaw” i na podsta-
wie zawartego w nich szczegdétowego upowaznienia, lecz aby byly wydawane
,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”. Akty prawa

miejscowego nie maja zatem charakteru samoistnego, poniewaz tylko organy

45 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 63.

46 Szerzej na ten temat zob. J. Niczyporuk, Kontrola sgdowa aktéw prawa miejscowego, ,Teka
Komisji Prawniczej PAN” 2010, s. 143 i n.

47 Tak samo zresztg jak kompetencji do kazdego innego dziatania prawotwdérczego, co jest
warunkiem podstawowym praworzadnosci. Por. B. Naleziriki, K. Wojtyczek, Problematyka
kompetencji prawodawczych a kontrola konstytucyjnosci prawa, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1993, nr1,s. 47 in.
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wladzy ustawodawczej moga samoistnie stanowi¢ normy prawne o charakte-
rze powszechnie obowigzujacym. Poza tym to organy samorzadu terytorial-
nego oraz terenowe organy administracji rzadowej maja faktyczne prawo do
stanowienia aktéw prawa miejscowego, lecz tylko z upowaznienia ustawowe-
go, musza wigc legitymowac si¢ wyraznym upowaznieniem do stanowienia
aktéw prawa miejscowego, albowiem niedopuszczalne jest domniemywanie
wobec nich kompetencji prawotwérczych*s. Przy tej okazji nalezy przypo-
mnie¢, na co zwrdcit uwage Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie
w wyroku z dnia 20 kwietnia 2010 r., (III SA/Kr 1/0932), iz nie jest mozli-
we, aby akty prawa miejscowego, majac podustawowy charakter, wykraczaty
swojg tre$cig poza unormowania ustawowe. Ponadto nie moga one w swojej
tre$ci regulowa¢ materii, ktéra nie byta przedmiotem regulacji w przepisach
ustawy zawierajacej upowaznienie do ich stanowienia. Gdyby taka sytuacja
miala miejsce, wowczas taki akt prawa miejscowego staltby si¢ zupelnie samo-
dzielnym 7Zrédlem prawa.

Art. 94 Konstytucji wskazuje katalog organéw uprawnionych do stano-
wienia aktéw prawa miejscowego. Ustrojodawca uczynil to w sposéb ogdlny,
wskazujac na dwie kategorie organéw, a mianowicie — organy samorzadu te-
rytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej. Nie okreslit przy
tym formy, w jakiej akty maja by¢ stanowione, pozostawiajac te kwestie do
doprecyzowania w drodze regulacji ustawowych. Watpliwo$ci budzi kwestia
zakazu subdelegacji prawotworczej w zakresie stanowienia aktéw prawa miej-
scowego. Zakaz 6w zostal wprost wyrazony w tresci art. 92 ust. 2 Konstytucji,
odnoszac si¢ jednak do rozporzadzen wykonawczych i zakazujac organowi,
ktéry zostal wskazany w tre$ci upowaznienia, przekazania uprawnienia do
wydania rozporzadzenia na rzecz innego organu. Wydaje sie, ze zakaz subde-
legacji powinien dotyczy¢ wszystkich aktéw prawa powszechnie obowiazuja-
cego, wiec nalezaloby stosowa¢ go takze w zakresie stanowienia aktéw prawa
miejscowego, co lepiej, czy tez pelniej, koresponduje z konstytucyjna zasada
legalizmu. Takie podejécie do zagadnienia zaprezentowal tez Wojewodzki
Sad Administracyjny w Gdaisku w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2010 r.,
(I1 SA/Gd 494/10), orzekajac, iz ustawodawca w Konstytucji nie dat pod-

staw, aby wla$ciwy ustawowo organ co do stanowienia aktu prawa miejsco-

48 Por. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego w obliczu zatozeri reformy admini-
stracji publicznej [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Kno-
sala, A. Matan, G. taszczyca, Krakdw 1999, s. 140.
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wego przekazal swoje upowaznienie w tym zakresie innemu organowi, nawet
podmiotowi funkcjonujacemu np. w tej samej strukturze samorzadu teryto-
rialnego#®. Poza tym pewne kwestie wywolala, jak zawsze, praktyka stosowa-
nia przepiséw konstytucyjnych w zakresie, w jakim okreglaja one podmio-
ty stanowiace prawo miejscowe. W efekcie nastapily modyfikacje katalogu
podmiotéw stanowigcych akty prawa miejscowego na przestrzeni lat, czy tez
zaistnialy problemy z prawng kwalifikacja uchwat (zarzadzen) tego samego
organu jako albo aktéw prawa miejscowego, albo aktow prawa wewnetrzne-
go, albo moze aktéw stosowania prawa — w tym zakresie wida¢ rozbiezno-
$ci w orzecznictwie, np. wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 1998 r., (Il SA
903/98), i wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2021 r., ([ OSK 4382/18), dotyczace
uchwaly o zaliczeniu drogi do kategorii drég powiatowych (gminnych). Pro-
blemem w praktyce, bodajze najpowazniejszym, okazala sie konstytucyjna
podstawa dla stanowienia aktéw prawa miejscowego, ktora nie precyzuje, czy
o kwalifikacji uchwaly organu stanowiacego jednostki samorzadu teryto-
rialnego jako aktu prawa miejscowego rozstrzyga¢ ma parlament jako organ
ustanawiajacy upowaznienie dla podjecia uchwaly, czy tez organ jednostki
samorzadu terytorialnego jako adresat ustawowego upowaznienias°. Stusz-
nie si¢ przy tym wskazuje, Ze zagadnienie to ma istotne znaczenie dla prakty-
ki dzialania organéw jednostek samorzadu terytorialnego przede wszystkim
ze wzgledu na skutki blednej kwalifikacjisl. Powyzsze problemy wynikaja
z kilku okolicznosci. Po pierwsze, z niejednolitej praktyki legislacyjnej w tym
zakresie. Najczesciej bowiem parlament, zamieszczajac w przepisach ustawy
upowaznienie dla podjecia uchwaly przez organ stanowiacy jednostki samo-
rzadu terytorialnego, nie rozstrzyga o kwalifikacji przyszlej uchwaty. Po dru-
gie, obserwowana jest nierzadko rozbiezno$¢ stanowisk poszczegdlnych or-

ganéw nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W konsekwencji ,zdarza sie,

49 Zob. wyr. NSA z dnia 23 pazdziernika 1992 r., (SA/Wr 1057/92, ONSA 1992, nr 3—4, poz. 94).

50 W doktrynie zaprezentowane zostato stanowisko, zgodnie z ktérym art. 94 Konstytu-
cji stanowi wytyczng dla ustawodawcy w tym znaczeniu, ze naktada na niego obowigzek
wskazania w ustawie, czy dany akt ma by¢ aktem prawa powszechnie obowigzujgcego, czy
tez tego waloru nie posiadaé. Por. |. Zachariasz, Akty prawa miejscowego stanowione przez
organy jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane zagadnienia teoretyczne [w:] Akty
prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego, red. H. 1z-
debski, E. Mrerica, P.B. Zientarski, Warszawa 2018, s. 54.

51 Por. G. Koksanowicz, Akty prawa miejscowego wydawane przez organy stanowigce jednostek
samorzqdu terytorialnego — wybrane problemy praktyczne, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjne-
g0”2020,nr1,s.91in.
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ze w jednym wojewd6dztwie dana uchwala jest uznana za akt prawa miejsco-
wego i po kontroli nadzorczej jest oglaszana w wojewddzkim dzienniku urze-
dowym, w innym za$ uchwala podjeta na tej samej podstawie prawnej za akt
prawa miejscowego uznawana nie jest, co skutkuje stwierdzeniem jej niewaz-
nosci”s2. Po trzecie, istotng role w zakresie prawidlowej kwalifikacji uchwat
organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego odgrywaja takze
sady administracyjne. W ich orzecznictwie spotykamy jednak rozbieznosci
co do kwalifikacji konkretnych uchwat jako aktéw prawa miejscowego.
Wydawanie aktéw prawa miejscowego ,na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie” oznacza, ze akty te — jako pochodne i zalezne
od regulacji ustawowych — moga by¢ wydawane tylko i wylacznie na podsta-
wie upowaznienia zawartego w akcie normatywnym, jakim jest ustawa. Nie
ma zadnych mozliwosci, aby wydanie aktu prawa miejscowego mogto nasta-
pi¢ na podstawie upowaznienia zawartego w akcie nizszej rangi niz ustawa53.
Ponadto upowaznienie ustawowe musi by¢ wyrazne, jednoznaczne, z jego
tre$ci w sposob bezposredni musi wynikaé uprawnienie do stanowienia prze-
piséw prawa miejscowego. Nalezy zatem odrzuci¢ taka mozliwos¢, gdy mamy
do czynienia jedynie z posrednim upowaznieniem wynikajacym z przepiséw
ustawowych. Kazdy akt prawa miejscowego powinien mie¢ podstawe usta-
wowg, a jednoczeénie do wydania kazdego aktu prawa miejscowego potrzeb-
ne jest osobne upowaznienie ustawowe. Upowaznienie to jednak moze mie¢
luzniejszy charakter, poza tym nie musi spetnia¢ takich wymogoéw, jakie Kon-

stytucja naklada na upowaznienia do wydawania rozporzadzens4.

3. Podsumowanie

Konstytucja z 1997 r. po raz pierwszy przeprowadzila tak szczegétows, oczywi-
$cie jak na warunki ustawy zasadniczej, reglamentacje zrédel prawa. Regulacja
ta obejmuje rowniez akty prawa miejscowego. Aktem prawa miejscowego w ro-

zumieniu Konstytucji i ustaler doktryny jest: 1) akt powszechnie obowiazujacy;

52 G. Koksanowicz, op. cit., s. 97.
53 Por. K. Sikora, op. cit., s. 178.
54 Por.). Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 143.
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2) olokalnym (terytorialnym) zakresie obowiazywaniaSs; 3) o charakterze podu-
stawowym, stanowionym na podstawie i granicach ustawy; 4) stanowiony przez
organy samorzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowej;
S) wymagajacy prawidlowego ogloszeniase.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze konstytucyjna specyfika aktéw pra-
wa miejscowego zostala poszerzona o elementy tego prawa, ktére wynikaja
z tzw. ustaw ustrojowych, czyli ustaw regulujacych dziatalno$¢ samorzadu te-
rytorialnego okreslonego szczebla, ktére istotnie uzupetnilty charakterystyke
aktéw prawa miejscowego, przesadzajac, ze akty te: 1) musza by¢ wydane na
podstawie wyraznego upowaznienia (szczegdlowego lub generalnego) za-
wartego w ustawie; 2) maja okreslonych autoréw w postaci wspélnot samo-
rzadowych oraz wojewoddéw i organéw administracji niezespolonej; 3) moga
by¢ adresowane do kazdego, o ile znajduje si¢ na obszarze dziatania podmio-
tu stanowiacego; 4) sa stanowione zasadniczo w formie uchwaty (w przypad-
ku organéw kolegialnych) lub rozporzadzen i zarzadzen (w przypadku mo-
nokratycznych podmiotéw dysponujacych kompetencja prawotwdrcza)s’;
S) podlegaja kontroli sprawowanej przez organy nadzoru i sady administra-
cyjne. Oczywiécie cechy konstytucyjne i ogdlnoustrojowe aktéw prawa miej-
scowego uzupelniaja cechy ontologiczne wlasciwe dla zrédet prawa w ogdle,
w tym przede wszystkim to, ze s3 to akty normatywne, przez co nalezy rozu-
mie¢, ze zawierajg one ,wypowiedzi skierowane do adresatéw w celu wskaza-
nia okreslonego sposobu zachowania si¢ w postaci nakazu, zakazu lub upraw-
nienia”8. Pod wzgledem ich zakresu unormowania akty prawa miejscowego
albo zawieraja przepisy stricte wykonawcze; albo przepisy porzadkowe, albo

wreszcie przepisy o charakterze ustrojowo-organizacyjnym.

Jarostaw Szymanek

55 Tacecha jest wprost konstytucyjnie doprecyzowana. Por. M. Maksymiuk, G.P. Kubalski, Poje-
cie aktow prawa miejscowego i ich podstawowe cechy [w:] Akty prawa miejscowego..., s. 8.

56 Por. D. Dgbek, Prawo miejscowe, s. 35.

57 Szerzej na ten temat zob. T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego, ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, nr 2,s. 81in.

58 Wyr. WSA w Poznaniu z dnia 3 listopada 2016 r., (IV SA/Po 366/16, CBOSA).
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SUMMARY

Observations on the constitutional system of the source of law,
particularly regarding local law

The article presents the specificity of local law, also known as local or territorial law, aga-
inst the background of the general characteristics of the system of sources of law, carried
out in the Constitution of the Republic of Poland of April 2, 1997. The starting point is
the analysis of the regulations of chapter three of the constitution, which is a complete
novum in the context of Polish constitutionalism. For the first time, the Polish legislator
decided to carry out a quite comprehensive, considering the conditions of the consti-
tution, specification of the sources of law and also conducted it in a separate chapter,
dedicated only to these issues. In the doctrine and practice of applying the constitution,
the constitutionalization of the issue of sources of law is evaluated positively. It is indi-
cated that it ordered the process of law-making and application and, at the same time,
was an important part of the so-called internationalization of the constitution. During
the regulation of sources of law also the local law, for the first time, gained the status of
law, established at the level of the constitution (its current position was the result of the
views of doctrine, case law and, above all, the practice of law-making). According to the
constitution, an act of local law is: 1) a generally applicable act; 2) with local (territorial)
validity; 3) of a sub-statutory nature, established on the basis and within the limits of
the act; 4) established by local government bodies or local government administration

bodies; S) requiring proper announcement.
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