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1. Uwagi wstepne

Przedmiotem niniejszego artykulu beda zagadnienia zwigzane ze stanowie-
niem aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, ktére na szczeblu
gminy i powiatu s3 tworzone przez organy jednostek samorzadu terytorial-
nego, a w wojewddztwie — przez wojewode. Przepisy porzadkowe stano-
wig szczegdlng kategorie aktow prawa miejscowego. Wydaje si¢ je w sytu-
acji zagrozenia débr ustawowo chronionych. Istota tych regulacji sprowadza
sie do ksztaltowania sytuacji oséb fizycznych, rzadziej jednostek organiza-
cyjnych, przez szczegélowo okreslone i bezwzglednie obowiazujace zakazy
i nakazy okre$lonego zachowania oraz réznego rodzaju ograniczenia, ktore
maja stuzy¢ ochronie: zycia, zdrowia lub mienia, ochronie $rodowiska natu-
ralnego albo zapewnieniu bezpieczenistwa, spokoju i porzadku publicznego.
W celu wprowadzenia do tematu, w pierwszej czesci artykutu zostanie
poruszona kwestia umiejscowienia aktéw prawa miejscowego w hierarchii
zrédel prawa powszechnie obowiazujacego, podstawy wydania tych aktéw,
a takze ich nazw rodzajowych. W tej czesci zostang réwniez zasygnalizo-
wane watpliwosci, jakie moga budzi¢ tego rodzaju regulacje w kontekscie
ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci. Nastepnie zostang zapre-
zentowane poszczegdlne podmioty uprawnione do tworzenia aktéw prawa
miejscowego o charakterze porzadkowym, ktérym kompetencja w tym

zakresie zostala przyznana wustawach ustrojowych?, a takze formy prawne,

1 Mianem ustaw ustrojowych okresla sie ustawy samorzadowe oraz ustawe rzadowsa. Do
pierwszych zalicza sie ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.
22022 r. poz. 1526 oraz z 2023 r. poz. 572); dalej: u.s.p., oraz ustawe z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40 z pdzn. zm.); dalej: u.s.g. Natomiast
ustawa rzgdowsg jest ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowe;j
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w jakich moga by¢ tworzone te przepisy. Natomiast gléwna cze$é arty-
kutu zostanie po$wiecona oméwieniu przestanek stanowienia przepiséw
porzadkowych okreslonych na gruncie ustaw ustrojowych, ktére w prak-
tyce wywotuja duze watpliwoséci ze wzgledu na znaczny stopient ogélnosci
uzytych w nich okreéled. W pierwszej kolejnoéci analizie zostanie pod-
dana przestanka prawna okreslana mianem przestanki obiektywnej?, kto-
rej prawidlowa interpretacja bywa utrudniona, gdyz wyznacza ja nieostre
sformulowanie ,w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszech-
nie obowiazujacych”. Nastepnie omdéwione zostang przestanki faktyczne
(tzw. subiektywne), wéréd ktérych wyrdznia sie przestanke faktycznej nie-
zbedno$ci regulacji oraz przeslanke faktycznego zagrozenia dla débr usta-
wowo chronionych, ktérych niedoprecyzowanie na gruncie ustaw ustro-
jowych skutkuje nalozeniem na organy tworzace przepisy porzadkowe
obowiazku dokonania wlasciwej interpretacji tych przestanek. Na koniec
zostanie zaprezentowana przeslanka terytorialna, ktéra co do zasady nie
powinna sprawia¢ trudnoéci, jednak jak pokazuje praktyka, zdarzaja sie
przepisy porzadkowe, ktérych przedmiotem sa rozwiazania o zasiegu ogol-
nokrajowym, a nie lokalnym. Natomiast w cze$ci zawierajacej podsumowa-
nie zostang zaprezentowane postulaty de lege ferenda.

Ze wzgledu na ramy niniejszego artykulu zostana w nim natomiast
pominiete kwestie zwigzane z tworzeniem przepiséw porzadkowych przez
organy niezespolonej administracji rzadowej, ktore réwniez moga tworzy¢
tego rodzaju regulacje na podstawie upowaznien zawartych w ustawach

materialnych.

w wojewddztwie (Dz. U. z 2023 r. poz. 190); dalej: u.w.a.r. Zob. M. Wigcek [w:] Konstytucja
RP, t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016, art. 87, nb 112.

2 W literaturze przedmiotu przestanke prawng okre$la sie jako obiektywng, natomiast
w odniesieniu do przestanki faktycznej uzywa sie okreslenia ,subiektywna” (taki podziat
zostat réwniez przyjety przez autora w niniejszym artykule) — zob. M. Pacak, K. Zmorek,
Ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie. Komentarz, Warszawa
2013, art. 60, teza nr 5 i 6; K. Darowska-Szczepanek [w:] Ustawa o samorzgdzie powia-
towym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Lex 2020, art. 41, teza nr 2; B. Dolnicki [w:] Ustawa
o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Lex 2021, art. 41, teza Il ,,Przepisy
porzadkowe”; J. Podgdrska-Rykata, Samodzielno$é prawotwércza jednostek samorzqdu
terytorialnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2021, nr 4, s. 118.
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2. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym a przepisy
Konstytucji®

Konstytucja wart. 87 ust. 2 przyznaje aktom prawa miejscowego status zrédel prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania organéw, ktore je ustanowily,
ale nie postuguje sie juz nazwami rodzajowymi tych aktéw, a takze nie determinuje
ich wewnetrznej systematyki. Zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowia-
zujace na obszarze dzialania tych organéw — przy czym zasady i tryb wydawania
tych aktéw okresla ustawa. Przepis ten bardzo ogélnie okresla kategorie podmiotéw
uprawnionych do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Nie wynika z niego, jakie
doktadnie organy samorzadu terytorialnego, a takze jakie terenowe organy admini-
stracji rzadowej (zespolonej czy niezespolonej) sa uprawnione do tworzenia tego
rodzaju regulacji. W istocie przenosi on zatem wyznaczenie ostatecznego kregu
podmiotéw uprawnionych do stanowienia aktéw prawa miejscowego na poziom
ustawodawstwa zwyklego*. Wyrazem tego sa przepisy zawarte w ustawach ustrojo-
wych dotyczace tworzenia aktéw prawa miejscowego, jak réwniez w innych ustawach
merytorycznych regulujacych okreélone dziedziny zycia spolecznego. Jezeli chodzi
o nazwy aktéw prawa miejscowego, to moga one przybiera¢ rézng postaé, odpowied-
nig dla danego typu aktu. W szczegdlnosci moga to by¢ rozporzadzenia porzadkowe
wydawane przez wojewode na podstawie art. 60 ust. 1 u.w.a.r. czy powiatowe prze-
pisy porzadkowe wydawane przez rade powiatu lub przez jego zarzad, w przypadku
niecierpigcym zwloki (art. 41 ust. 1 i art. 42 ust. 2 u.s.p.). Analogicznie, aktem takim
beda przepisy porzadkowe wydawane przez rade gminy lub wéjta, w formie zarzadze-
nia, wylacznie w przypadku niecierpiacym zwloki (art. 40 ust. 3iart. 41 ust. 2 u.s.g.).

Akty prawa miejscowego, w tym przepisy porzadkowe, sa wydawane wylacz-
nie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Podstawe
ich tworzenia stanowia upowaznienia o charakterze generalnym, ktére przewi-
duja prawng mozliwo$¢ ich wydania, ale nie przesadzajq juz o ich tresci mery-

torycznej, inaczej niz ma to miejsce w przypadku upowaznien szczegdlowych

3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.); dalej: Konstytucja.

4  Zob. S. Peszkowski, System Zrédet prawa w Konstytucji RP w perspektywie legislacyjnej [w:]
Doskonalenie i standaryzacja procesu legislacyjnego — dobre praktyki opracowane w ramach
projektu LEGIS, red. W. Federczyk, S. Peszkowski, Warszawa 2019, s. 165.
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charakteryzujacych sie istnieniem podwdjnej wiezi formalnej i materialnej mie-
dzy ustawa (przepisem upowazniajacym w niej zawartym) a aktem ustanowio-
nym na jej podstawieS. W upowaznieniach o charakterze generalnym istnieje
jedynie wiez formalna miedzy ustawg a aktem wydanym na jej podstawie, nato-
miast nie ma wyraznego powiazania materialnego ze wzgledu na fakt, ze ustawo-
daweca nie przesadza, co ma zosta¢ uregulowane przedmiotowo w akcie prawa
miejscowego, a jedynie zakre$la pewnego rodzaju sfere czy przestrzen zycia
publicznego, ktéra bedzie przedmiotem jego regulacji®. Wskazuje sie, ze istota
tych upowaznien jest stworzenie mozliwoéci dla ustawodawcy do wypelniania
ewentualnych luk w przepisach prawnych, jakie moga si¢ niekiedy pojawi¢ na tle
danej specyfiki lokalnej”. W zwiazku z tym uznaje sie, ze instytucja przepisow
porzadkowych stanowi wyraz poglebionej samodzielno$ci organéw samorzadu
terytorialnego, bedac przy tym czynnikiem bezposrednio wplywajacym na jego
istote®. Na aprobate zastuguje poglad wyrazony przez Piotra Radziewicza, zgod-
nie z ktérym akty prawa miejscowego nie sa aktami wykonawczymi do ustawy
w znaczeniu przyjetym na gruncie art. 92 ust. 1 Konstytucji, a upowaznienie be-
dace podstawa wydania takiego aktu nie musi by¢ tak bardzo szczegdtowe, jak ma
to miejsce w przypadku rozporzadzen, niemniej jednak nie moze by¢ ono wywo-

dzone wylacznie z kompetencji, zakresu dzialania albo zadan danego organu®.

5  Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 93; K. Dziatocha [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, art. 94, teza nr 4; ). Dobkowski,
Zagadnienie przepisow porzgdkowych [w:] Prawne formy dziatania stosowane przez organy samo-
rzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, red. M. Jedrzejczak,
M. Szewczyk, Legalis 2022, teza nr 6. Zasady stanowienia aktéw prawa miejscowego zawarte
w art. 94 Konstytucji réznig sie zatem od zasad wydawania rozporzadzeri sformutowanych
w art. 92 Konstytucji — zob. K. Kaleta [w:] Konstytucja Il RP w tezach orzeczniczych Trybunatu
Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, red. M. Zubik, Warszawa 2011, art. 94, s. 560.

6 Zob. K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu Zzrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G”
2017, vol. LXIV, 5. 179 i 180.

7 Zob. D. Dgbek [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Lex 2022, art. 40,
teza nr 23. Zdaniem niektdrych przedstawicieli doktryny przepisy te uzupetniajg system
zrédet prawa — zob. M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe a przepisy gminne, ,Ruch
Prawniczy Ekonomiczny i Spoteczny” 1992, z. 1, s. 73; Z. Kopacz, Porzgdkowe akty prawa
miejscowego wydawane przez terenowe organy administracji rzgdowej i organy gminy oraz
powiatu, Olsztyn 2010, s. 243.

8 Zob. A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielno$ci gminy. Zagadnienia administra-
cyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 153, cyt. za: K. Darowska-Szczepanek [w:] Ustawa o samo-
rzgdzie powiatowym..., art. 41, teza nr 1.

9 Zob. P. Radziewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Lex 2021, art. 94, teza nr 2. Poglad ten znajduje potwierdzenie w wyr. WSA w Poznaniu
z dnia 16 wrze$nia 2009 r., (IV SA/Po 519/09, Lex nr 569963), w ktérym sad podkreslit,
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Zewzgledu na fakt, ze istota przepiséw porzadkowych sprowadza sie do ogra-
niczania wolnoéci i praw, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, regulacje
te moga budzi¢ pewne watpliwosci w kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji, prze-
widujacego mozliwo$¢ wprowadzenia ograniczen w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panistwie dlajego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnoéci publicznej, albo wolnosci
i praw innych o0séb, przy czym ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci
i praw. Wykladnia literalna tego przepisu wskazuje, ze przedmiotowe ogranicze-
nia sg dopuszczalne wylacznie w drodze ustawy i nie powinny by¢ ustanawiane
w innych aktach prawnych, w tym réwniez w przepisach o charakterze porzad-
kowym. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonym w wyroku z dnia
8 lipca 2003 .10 zasada wylacznosci ustawy wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji nie wyklucza mozliwosci powierzenia przez ustawe organom stanowigcym
samorzadu terytorialnego ogolnej kompetencji do tworzenia regulacji, ktére
majg na celu przeciwdzialanie zagrozeniom dla zycia, zdrowia, mienia oraz spo-
koju publicznego, pod warunkiem, ze akty te sa zgodne z zasada proporcjonal-
nosciinie jest mozliwe skuteczne przeciwdzialanie tym zagrozeniom na gruncie
obowiazujacych przepiséw ustawowych. W wyroku tym podkreslono, ze akty
normatywne stanowione przez samorzad terytorialny nie moga regulowac spraw
o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych wolnosci i praw, jed-
nakze ich zakres przedmiotowy moze by¢ szerszy niz zwyklych rozporzadzen.
Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze przepisy porzadkowe stanowione na pod-
stawie ustaw samorzadowych powinny sie odnosi¢ do pewnego zakresu, ktéry nie
jest uregulowany w odrebnych ustawach lub innych obowiazujacych przepisach,
aich wydanie musi by¢ niezbedne w szczegdlnosci dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokojuibezpieczenstwa publicznego.

Zdaniem autora co do zasady wszelkie ograniczenia zagwarantowanych kon-
stytucyjnie praw i wolnoéci moga by¢ dokonywane na gruncie regulacji ustawo-

wej (gdy zachodzi taka koniecznos¢), a préby uregulowania tych kwestii aktem

ze swoboda organu samorzadu terytorialnego w regulacji przyjetej aktem prawa miej-
scowego jest wieksza niz organu administracji publicznej przy stanowieniu aktu podusta-
wowego. Podobnie K. Darowska-Szczepanek [w:] Ustawa o samorzgdzie powiatowym...,
art. 41, teza nr 1. Zdaniem Doroty Dgbek w tym przypadku nie moze by¢é jednak mowy o tzw.
swobodzie zupetnej — zob. D. Dabek [w:] Komentarz do ustawy o administracji rzgdowej
w wojewddztwie, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 303.

10 Zob. wyr. TK z dnia 8 lipca 2003 r., (P 10/02, OTK-A 2003, z. 6, poz. 62).
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nizszej rangi nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Wyjatek stanowia natomiast
sytuacje, w ktérych ze wzgledu na nieprzewidziane zdarzenia konieczne jest
podjecie bardzo szybkich dzialan legislacyjnych majacych na celu przeciwdzia-
tanie lokalnym zagrozeniom w szczegélnosci dla zycia, zdrowia czy mienia pod
warunkiem, ze osiagniecie tego celu nie jest mozliwe za pomoca obecnie obo-
wiazujacych przepiséw, a utworzone akty, zapobiegajace tym zagrozeniom, sa
zgodne z zasadg proporcjonalnoéci. W tym zakresie autor podziela stanowisko

zaprezentowane w przywolanym powyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

3. Podmioty uprawnione do stanowienia przepis6w porzadkowych
i formy prawne, w jakich moga byé one tworzone

Kompetencja prawodawcza w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego
o charakterze porzadkowym zostata przyznana przez ustawodawce poszczegol-
nym organom w ustawach ustrojowych. Na szczeblu wojewddztwa zawarto ja
wart. 60 ust. 1 u.w.a.r, gdzie wskazano, ze w zakresie nieuregulowanym w prze-
pisach powszechnie obowigzujacych wojewoda moze wydawa¢ rozporzadzenia
porzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony zycia, zdrowia lub mienia oraz
do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego. Wskazany prze-
pis nie stanowi natomiast podstawy do tworzenia przepiséw porzadkowych przez
organy niezespolonej administracji rzadowej, ktére sa upowaznione do stanowie-
nia aktéw prawa miejscowego obowiazujacych w wojewddztwie lub jego czesci
(art. 59 ust. 1 uwa.r.). W przypadku tych organéw podstawa do tworzenia tego
rodzaju przepiséw sa upowaznienia zawarte w ustawach materialnych. Na poziomie
wojewodztwa nie ma natomiast podstawy prawnej do tworzenia przepiséw porzad-
kowych przez organy samorzadu wojewddztwa, inaczej niz ma to miejsce w przy-
padku powiatu i gminy, gdzie takie regulacje sa tworzone przez wlasciwe organy
jednostek samorzadu terytorialnego!l. W doktrynie rozwiazanie to argumentuje
sie tym, ze organy administracji rzadowej maja do dyspozycji wiecej instrumentéw
prawnych, ktore s niezbedne w przypadku wystapienia naglego i nieprzewidzia-

nego zdarzenia, w przeciwieristwie do organéw wojewddztwa samorzadowego!2,

11 Zob. M. Pacak, K. Zmorek, op. cit., art. 60, teza nr 2.
12 Zob. M. Kotulski, Samorzqd terytorialny wobec zapewnienia porzqdku i bezpieczeristwa
publicznego [w:] Prawne i administracyjne aspekty bezpieczeristwa o0séb i porzgdku publicz-
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Na szczeblu powiatowym do stanowienia przepiséw porzadkowych upraw-
niona jest, na podstawie art. 41 ust. 1 u.s.p., rada powiatu. Zgodnie z tym przepi-
sem w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujacych, w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, rada
powiatu moze wydawad powiatowe przepisy porzadkowe, jezelijest to niezbedne
do ochrony zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrony $rodowiska natural-
nego albo do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego, o ile
przyczyny te wystepuja na obszarze wiecej niz jednej gminy. Ustawa przewiduje
réwniez, ze w przypadkach niecierpiacych zwloki przepisy porzadkowe moze
wydawa¢ zarzad powiatu na podstawie art. 42 ust. 2. Akty prawa miejscowego
na szczeblu powiatowym, w tym przepisy porzadkowe, wydawane sa w formie
uchwaly, jezeli ustawa upowazniajaca do wydania aktu nie stanowi inaczej
(art. 42 ust. 1 u.s.p.). Przepisy porzadkowe podlegaja zatwierdzeniu na naj-
blizszej sesji rady powiatu, a traca moc w razie nieprzedlozenia ich do zatwier-
dzenia lub odmowy zatwierdzenia. Stosownie do brzmienia art. 42 ust. 3 w.s.p.
rada powiatu okregla termin utraty mocy obowigzujacej takich przepisow.

Natomiast w gminie kompetencje w tym zakresie posiada rada gminy,
ktéra na podstawie art. 40 ust. 3 u.s.g. moze wydawac przepisy porzadkowe
w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach
powszechnie obowiazujacych, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpie-
czenistwa publicznego. Rada gminy stanowi przepisy porzadkowe w formie
uchwaly. W przypadku niecierpiacym zwloki przepisy porzadkowe moze
wydaé réwniez wéjt (burmistrz, prezydent miasta), ale wylacznie w formie
zarzadzenia (art. 41 ust. 2 u.s.g.). Zarzadzenia porzadkowe wéjta podlegaja
zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy, a traca moc w razie odmowy
zatwierdzenia badZ nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji
rady. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazonym w wyroku
z dnia 8 grudnia 1992 r., ,dopuszczalne jest zatwierdzenie przez rade gminy
tylko takiego zarzadzenia porzadkowego, ktére zaréwno w dniu wyda-
nia, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiada obu przestankom okreslonym

wart.40ust. 3 [...]"3.W doktrynie przyjmuje si¢, ze Zrédlem odmowy zatwier-

nego w okresie transformacji ustrojowo-gospodarczej: materiaty z konferencji naukowej,
Mierki 26—27 paZdziernika 2000 r., red. W. Bednarek, S. Pikulski, Olsztyn 2000, s. 326,
cyt. za: M. Pacak, K. Zmorek, op. cit., art. 60, teza nr 2.

13 Wyr. NSA z dnia 8 grudnia 1992 r., (SA/Wr 1306/92, ONSA 1993, z. 2, poz. 56).
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dzenia moga by¢ wzgledy prawne (tj. sprzecznos¢ aktu z obowigzujacymi regu-
lacjami lub uregulowanie danego zagadnienia w innych przepisach powszech-
nie obowiazujacych) lub wzgledy celowosciowe, w postaci ustania zagrozenia
débr ustawowo chronionych4. W przypadku nieprzedstawienia do zatwierdze-
nia lub odmowy zatwierdzenia zarzadzenia rada gminy okregla termin utraty
jego mocy obowiazujacej, stosownie do postanowien art. 41 ust. 4 u.s.g.

Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,moze” w zaprezentowanych powyzej
upowaznieniach, stanowigcych podstawe wydania przepiséw porzadkowych
odpowiednio na szczeblu wojewddztwa, powiatu i gminy, wskazuje na ich
fakultatywny charakter. Wobec powyzszego jest to uprawnienie okreslonych
organéw, a nie ich obowigzek, i w taki tez sposéb powinno by¢ ono postrze-
gane. W kwestii bezczynnosci prawotworczej wojewody wypowiedzial si¢ Sad
Najwyzszy, ktory w wyroku z dnia 7 czerwca 2019 r. stwierdzil, ze teoretycz-
nie mozliwe jest wniesienie skargi do sadu administracyjnego na bezczyn-
nos$¢ organu (art. 64 uw.a.r.), w praktyce nie moze by¢ ona jednak uznana
za skuteczny $rodek w walce z bezczynno$cig organu administracji publicznej,
w tym przypadku bezczynnoscia prawotwoércza!s. Zdaniem Sadu Najwyzszego
,[-..] brak jest bowiem instrumentéw prawnych, przy pomocy ktérych sad
administracyjny moglby zobowiaza¢ dany terenowy organ administracji rzg-

dowej do wydania w okreslonym terminie aktu prawnego™®.

4. Przestanka prawna stanowienia przepiséw porzagdkowych

Ustawodawca uzaleznil mozliwo$¢ wydania aktéw prawa miejscowego o charakte-
rze porzadkowym od lacznego spelnienia dwoch przestanek, tj. przestanki prawne;

i przestanki faktycznej (ktéra zostanie oméwiona w nastepnym punkcie).

14 Zob. M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzqd terytorialny, ,,.Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 40, cyt. za: B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym..., art. 41, teza Il ,,Przepisy porzagdkowe”.

15 Zob. wyr. SN z dnia 7 czerwca 2019 r., (IV CSK 181/18, Lex nr 2688986). Sprawa dotyczyta
niewydania przez wojewode rozporzadzenia na podstawie art. 46 ust. 3 pkt 8 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o ochronie zdrowia zwierzat oraz zwalczaniu chordb zakaznych zwierzat
(Dz.U.z2023 r. poz. 1075), nakazujacego odstrzat sanitarny zwierzat na okreslonym obsza-
rze, w tym nakazujgcego dzierzawcom lub zarzgdcom obwodéw towieckich odstrzat sani-
tarny zwierzat wolno zyjacych (dzikich). Rozporzadzenie takie jest wydawane wytacznie na
wniosek wojewddzkiego lekarza weterynarii.

16 Ibidem.
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Na poziomie wojewddztwa przestanke prawna (tzw. obiektywna) wyzna-
cza sformulowanie ,w zakresie nieuregulowanym w przepisach powszech-
nie obowiazujacych” (art. 60 ust. 1 u.w.a.r.), natomiast w przypadku powiatu
i gminy jest to okreslenie ,w zakresie nieuregulowanym w odrebnych usta-
wach lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych” (odpowiednio
art. 41 ust. 1 u.s.p.iart. 40 ust. 3 u.s.g.). Nie s3 znane powody, dla ktérych ustawo-
dawca zdecydowal sie na zastosowanie wskazanego zréznicowania, jednakze
w ocenie autora regulacje te wymagaja ujednolicenia przy najblizszej nowelizacjil”.

Na gruncie wskazanych przepiséw ustawodawca postuguje si¢ nieostrym
sformulowaniem ,w zakresie nieuregulowanym”, ktére w praktyce wywo-
tuje duze watpliwo$ci. W ustaleniu znaczenia tego okreslenia pomocne moze
okaza¢ sie bogate orzecznictwo sadowe. Zgodnie z wyrokiem Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 11 lipca 2006r. o ,zakresie nieuregulowa-
nym” mozna moéwic¢ na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g. wylacznie w przypadku,
gdy w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego nie ma innych regu-
lacji, ktére zezwalalaby na eliminacje niepozadanych w mysl tego przepisu
zjawisk18. Na kwestie t¢ zwrdcil rowniez uwage Wojewoddzki Sad Admini-
stracyjny w wyroku z dnia 1 lutego 2017 r., w ktérym stwierdzil, ze z ,zakre-
sem nieuregulowanym” mamy do czynienia w sytuacji istnienia luki praw-
nej, przez ktoéra rozumie sie brak w innych przepisach regulacji, ktére w petni
rozstrzygalyby normatywnie dane zagadnienie!®. Jednoczesnie Wojew6dzki
Sad Administracyjny uznal, Ze ,w przypadku jedynie ogélnego «zamarko-
wania» czy wzmiankowania okre$lonego zagadnienia w odrebnych aktach,
moze ono stanowi¢ przedmiot regulacji w drodze przepiséw porzadko-
wych”20. Na tym tle w doktrynie pojawily sie dwa stanowiska. Pierwsze z nich
za niedopuszczalne uznaje tworzenie przepiséw porzadkowych w sytuacji,
gdy dana dziedzina jest objeta zakresem wynikajacym z przepisow szczegol-

nych, cho¢by nawet zakres ten nie obejmowal okreslonych przypadkéw?l.

17 W uzasadnieniu rzgdowego projektu ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w woje-
wddztwie, druk sejmowy nr 1072, Sejm VI kadencji, nie wyjasniono tych kwestii, a jedynie
wskazano, ze przepisy zaproponowane w zakresie aktéw prawa miejscowego stanowionego
przez wojewode ,[...] w zasadzie stanowig powtdrzenie rozwigzan przyjetych w obecnie
obowigzujgcej ustawie o administracji rzgdowej w wojewddztwie” (s. 8).

18 Zob. wyr. NSA z dnia 11 lipca 2006 r., (Il GSK 68/06, Lex nr 267157). Stanowisko to jest
zbiezne z wczeéniejszym wyr. SN z dnia 4 grudnia 2001 r., (V KKN 293/01, Lex nr 51576).

19 Zob. wyr. WSA w Krakowie z dnia 1 lutego 2017 r., (IIl SA/Kr 679/16, Lex nr 2220365).

20 Ibidem.

21 Zob. ). Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzgdem Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2000, nr 1, s. 91, cyt. za: B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 41,
teza Il ,,Przepisy porzgdkowe”.
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Zgodnie z pogladem przeciwnym, ktéry zastuguje na aprobate, przyjecie
takiej argumentacji oznaczaloby zablokowanie mozliwoéci stanowienia tego
rodzaju przepiséw ze wzgledu na fakt, ze sprawy dotyczace ochrony w szcze-
gblnodci zycia, zdrowia, porzadku publicznego czy $rodowiska naturalnego
s3 juz uregulowane w ustawach w sposob bardziej lub mniej szczegdétowy?2.
Sytuacja, w ktérej dane zagadnienie nie bedzie w ogéle uregulowane w prze-
pisach rangi ustawowej lub podustawowej, bedzie raczej incydentalna?3. Przy-
ktadowo moze to mie¢ miejsce w przypadku sfery stosunkéw spolecznych,
ktore ustawodawca celowo wylacza spod regulacji prawnej z uwagi na ich cha-
rakter, np. etyczny. Wéwczas za niecelowe uznaje sie rowniez wydawanie prze-
piséw porzadkowych w tym zakresie?*. Wojewddzki Sad Administracyjny
w przywolanym wyroku uznal, ze ustawodawca z rozmystem postuzyt sie
okresleniem ,zakres”, majac na uwadze jego ,wymierno$¢” i fakt, ze pozwala
on na wytyczenie granic, poza ktérymi nie jest mozliwe wydanie przepiséw
porzadkowych?5. Sformulowanie ,w zakresie nieuregulowanym” rozumieé
zatem nalezy jako uregulowanie danej sfery stosunkéw spotecznych na tyle
ogodlnie, ze zachodzi potrzeba jej uszczegélowienia aktem o charakterze
porzadkowym, tylko taki sposéb wykladni zapewni bowiem wlasciwg reali-
zacje idei samorzadnoscie.

Natomiast uzyty we wskazanych regulacjach termin ,przepisy powszech-
nie obowiazujace” nalezy rozumie¢ zgodnie z rozdzialem IIT Konstytucji
jako zrédla prawa powszechnie obowiazujacego, ktore zostaly wyczerpu-
jaco wymienione w ustawie zasadniczej. W grupie tej znajduja sie réwniez
przepisy porzadkowe wydawane na réznych szczeblach terytorialnych, ktore
posiadaja taka sama moc obowiazywania niezaleznie od tego, czy zostaly
ustanowione na poziomie wojewddztwa, powiatu, czy gminy. Przepisy ustaw
ustrojowych nie zawieraja bowiem regul kolizyjnych umozliwiajacych roz-
wigzanie w praktyce problemu ewentualnego obowiazywania ,konkuren-
cyjnych” przepiséw porzadkowych regulujacych dane zagadnienie na tym
samym obszarze, a ustanowionych np. przez organy powiatu i gminy, nie jest

réwniez mozliwe w tym przypadku zastosowanie ogdlnych regut kolizyj-

22 Zob. D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 40, teza nr 23.1.

23 Zob. M. Pacak, K. Zmorek, op. cit., art. 60, teza nr 5.

24 Zob. B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 41, teza Il ,Przepisy porzad-
kowe”.

25 Zob. wyr. WSA w Krakowie z dnia 1 lutego 2017 r., (Il SA/Kr 679/16, Lex nr 2220365).

26 Zob. D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 40, teza nr 23.1.
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nych (tj. ,akt pézniejszy uchyla akt wezeéniejszy”)?7. Na tym tle w doktrynie
pojawily sie dwa stanowiska. Mianowice zdaniem niektérych przedstawi-
cieli doktryny, ktérych poglad zastuguje na aprobate, w przypadku gdy rada
gminy podjeta uchwale porzadkowa na swoim terenie, ale obszar zagrozenia
przekracza jej granice i konieczna jest interwencja powiatu, rada powiatu
moze wyda¢ przepisy porzadkowe dotyczace tego samego zagadnienia obo-
wijzujace na terenie powiatu, ale zwylaczeniem tej gminy ze wzgledu na fakt,
ze uregulowala ona wczeéniej okreslone zagadnienie, bedace przedmiotem
pézniejszej regulacji powiatu. Natomiast w sytuacji, gdy pdzniejsza regulacja
powiatu bylaby znacznie szersza niz wczeéniej wydane przepisy porzadkowe
gminy dotyczace tego samego zagadnienia, mozliwe jest przyjecie tezy, ze
obowiazuje ona na terenie tej gminy, ale wylacznie w zakresie wykraczajacym
poza zakres unormowan, ktére zostaly zawarte w przepisach gminnych?s.
Natomiast zgodnie ze stanowiskiem przeciwnym pézniejsze uregulowa-
nie okreslonego przedmiotu w skali ponadlokalnej wylacza dotychczasows
regulacje w tym zakresie dokonana przepisami porzadkowymi przez rade
gmine ze wzgledu na hierarchie Zrédel prawa?®. Przyjecie takiej argumentacji
staloby jednak w sprzecznosci z istota samorzadu terytorialnego i wzajem-
nych relacji miedzy jego poszczegdlnymi szczeblami, a takze mogloby budzi¢
watpliwosci z punktu widzenia hierarchicznej réwnorzednosci aktéw prawa

miejscowego3°. Wobec powyzszego w przypadku kolizji przepiséw porzad-

27 Zob. B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 41, teza Il ,Przepisy porzad-
kowe”. Podobnie K. Darowska-Szczepanek [w:] Ustawa o samorzgdzie powiatowym...,
art. 41, teza nr 4.

28 Zob. ). Jagielski, Przepisy porzgdkowe wojewody i gminy, ,Cztowiek i Srodowisko” 1992,
nrl-2,s.54; ). éwiqtkiewicz, op. cit., 5. 90 i 91.

29 Zob. E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Spo-
teczny” 1991, z. 2, s. 30, cyt. za: B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 41,
teza Il ,Przepisy porzadkowe”. Podobnie W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna
a kontrola konstytucyjnosci prawa miejscowego, ,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 60.

30 Zob. B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., art. 41, teza Il ,Przepisy porzad-
kowe”. Autor zaznacza réwniez, ze w doktrynie pojawit sie postulat uregulowania hierar-
chicznoéci aktéw prawa miejscowego, zbudowanej w oparciu na kryterium mocy deroga-
cyjnej poszczegdlnych kategorii norm prawnych wchodzacych w sktad tej hierarchii i w tym
zakresie przywotuje pozycje Adama Chetmiriskiego (Przedsigbiorstwo paristwowe wobec
organdw zwierzchnich, Wroctaw 1966, s. 32). Przyjecie takiego rozwigzania wymagatoby
jednak zmiany regulacji ustawowej i bezposredniego wskazania, ze rozporzadzenia woje-
wody sg aktami wyzszego rzedu niz przepisy porzagdkowe stanowione przez organy powiatu
i gminy — zob. E. Knosala, W kwestii hierarchii Zrodet prawa miejscowego [w:] W kregu zagad-
nieri konstytucyjnych. Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudeja,
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kowych na danym obszarze nalezy uznad, ze regulacja wydana wczesniej na
danym terenie jest wigzaca dla innych organéw, ale nie wyklucza mozliwo$ci
wydania przez te organy podobnych przepiséw obowiazujacych wylacznie na
obszarze ich dzialania.

Posluzenie si¢ przez ustawodawce tak nieostra przestanka prawna niewat-
pliwie powoduje w praktyce problemy z prawidlowq jej interpretacja, czego
wyrazem sg orzeczenia sagdowe, w ktorych sady dokonywaly oceny, czy dane
akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym wkroczyly w tzw. ,nie-
dozwolony zakres”, czy tez nie3l. W ostatnim czasie przedmiotem zaintereso-
wania jest przykladowo rozporzadzenie porzadkowe nr 1/2023 Wojewody
Podlaskiego z dnia 16 lutego 2023 r. w sprawie przepiséw porzadkowych
obowiazujacych w strefie nadgranicznej przyleglej do zewnetrznej granicy
paristwowej na terenie wojewddztwa podlaskiego3?, ktére zostalo zaskarzone
w calo$ci przez Rzecznika Praw Obywatelskich w skardze zlozonej 26 kwietnia
2023 r. do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku33. W § 1
tego rozporzadzenia wojewoda zakazal przerzucania, przekazywania, odbie-
rania przerzuconych lub przekazanych przez lini¢ granicy panstwowej przed-
miotéw w strefie nadgranicznej przyleglej do granicy pafistwowej Rzeczypo-
spolitej Polskiej z Republika Bialorusi na terenie wojewddztwa podlaskiego,
a za zlamanie tego zakazu przewidziatl kare grzywny do 500 zt (§ 2). W oce-
nie Rzecznika Praw Obywatelskich deklarowany przez wojewode cel przyje-
cia tego aktu, w postaci koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku

publicznego wzwiazku z prébami nielegalnego przekraczania granicy paristwo-

Katowice 1999, s. 141, przypis nr 18, cyt. za: B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym..., art. 41, teza Il ,,Przepisy porzgdkowe”.

31 Zob. wyr. NSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 1998 r., (I SA 781/98, Lex nr 2224768) —
dotyczacy zakazu przebywania nieletnich na ulicach i w miejscach publicznych na terenie
Warszawy i wojewodztwa warszawskiego w godzinach od 23.00 do 6.00 bez opieki doro-
stych w okresie od 1 maja do 30 wrzeénia 1998 r.; wyr. NSA z dnia 18 marca 1999 r., (Il SA/
Po 1399/98, ONSA 2000, z. 1, poz. 39) — dotyczacy zakazu poruszania sie na wrotkach,
tyzworolkach i deskorolkach na ulicy miejskiej; wyr. WSA w Krakowie z dnia 22 listopada
2005r., (Il SA/Kr 953/05, Lex nr 879662) — dotyczacy zakazu handlu m.in. pojazdami
mechanicznymi oraz cze$ciami i akcesoriami do tych pojazdéw na obszarze przyleglym
do Miedzynarodowego Portu Lotniczego Krakéw-Balice; wyr. NSA z dnia 16 lipca 2020 .,
(1 OSK 904/20, Lex nr 3127547) — dotyczacy ograniczen w zakresie korzystania z urzgdzen
technicznych i $rodkéw transportu ucigzliwych z powodu hatasu i wibracji. Wyroki cyt. za:
D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 40, teza nr 23.1.

32 Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 934; dalej: rozporzadzenie.

33 Zob. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-przedmioty-granica-zakaz-wojewoda-skarga-
-wsa-wyrok (dostep: 1 lipca 2023 r.).
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wej, jest juz realizowany na podstawie przepiséw ustawy z dnia 12 pazdziernika
1990 1. 0 ochronie granicy panstwowe;j3* i wydawanych na jej podstawie aktow
wykonawczych. Zgodnie z art. 9 ust. 3 tej ustawy wojewoda, na wniosek lub
po zasiegnieciu opinii wla$ciwego miejscowo komendanta oddzialu Strazy
Granicznej, moze wprowadzi¢ zakaz przebywania na niektérych odcinkach
pasa drogi granicznej, jezeli wynika to bezposrednio z potrzeb zwiazanych
z ochrong granicy panstwowej lub kontrolg ruchu granicznego. Natomiast
w przypadku konieczno$ci zapewnienia bezpieczernistwa lub porzadku publicz-
nego w strefie nadgranicznej w zwiazku z zagrozeniem zycia lub zdrowia
ludzi, lub mienia, wynikajacym z przekraczania granicy panstwowej wbrew
przepisom prawa lub podejmowania préb takiego przekraczania, lub uzasad-
nionym ryzykiem popelniania innych czynéw zabronionych, moze by¢ wpro-
wadzony czasowy zakaz przebywania na okreslonym obszarze w strefie nad-
granicznej przyleglej do granicy panstwowej stanowiacej granice zewnetrzna
w rozumieniu przepiséw kodeksu granicznego Schengen - zakaz taki moze
wprowadzi¢ minister wlasciwy do spraw wewnetrznych, po zasiegnieciu opi-
nii Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej, w drodze rozporzadzenia,
na okreslonym obszarze gmin lub ich czedci (art. 12a tej ustawy). W skardze
podniesiono, ze ,[...] udzielanie pomocy w nielegalnym przekraczaniu gra-
nicy (w formie przerzucania lub przyjmowania przedmiotéw majacych na celu
umozliwienie/ulatwienie nielegalnego przekroczenia granicy, co — zgodnie ze
stanowiskiem organu - jest istota wprowadzanego zakazu) jest w obecnym sta-
nie prawnym wykroczeniem i podlega karze na podstawie art. 49a § 2 w zw.
z § 1 Kodeksu wykroczen”. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy
réwniez przyjaé, ze w obecnym stanie prawnym nie jest dopuszczalne ani
wprowadzanie na obszar celny Unii Europejskiej, ani wyprowadzanie z niego
towaréw poza przejsciami granicznymi, majac na uwadze brzmienie art. 14
ustawy z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne3%, co oznacza, ze zakaz ten jest
tozsamy z zakazem wprowadzonym w § 1 rozporzadzenia. W ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich rozporzadzenie zostalo wydane z przekroczeniem upraw-
nien ze wzgledu na fakt, ze dotyczy spraw, ktére s3 juz uregulowane w usta-
wach. W odpowiedzi na skarge Wojewoda Podlaski 23 maja 2023 r. wskazal, ze
zarzuty w niej podniesione sa nieuzasadnione i wnidst o jej oddalenie w caloéci.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku po rozpoznaniu tej sprawy,

34 Dz.U.z2022r. poz. 295 z pézn. zm.
35 Dz.U.z2023r. poz.1590i1598.
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na rozprawie 6 lipca 2023 r. stwierdzil niewaznos¢ zaskarzonego rozporza-
dzenia, cho¢ nie wszystkie zarzuty i argumenty podniesione przez Rzecznika
Praw Obywatelskich w skardze uznat za zasadne38. W ocenie sadu nie zostaly
spelnione wszystkie przestanki z art. 60 ust. 1 u.w.a.r., umozliwiajace wydanie
rozporzadzenia porzadkowego w zaproponowanym przez wojewode ksztalcie,
a cel opisany w uzasadnieniu do rozporzadzenia, w postaci wyeliminowania
dzialan miedzy nielegalnymi migrantami znajdujacymi sie na terenie Bialorusi
a osobami znajdujacymi sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, umozli-
wiajacych komunikowanie sie, utatwiajacych nielegalne przekraczanie granicy
przez migrantéw, w ogéle nie znalazl odzwierciedlenia w tresci § 1 rozporza-
dzenia. Sad podkredlil, ze wojewoda nie wykazal przestanki niezbednosci
wydania rozporzadzenia — zakaz wprowadzono po uptywie ok. 18 miesiecy
od powstania zagrozen na granicy polsko-bialoruskiej. Wojewddzki Sad Admi-
nistracyjny stwierdzit réwniez, ze wbrew stanowisku wojewody kwestie zwig-
zane z uniemozliwieniem przerzucania przedmiotéw bedacych noénikiem
informacji przez granice pafistwa sa wystarczajaco uregulowane, w szczegdl-
nosci w art. 264 § 2 i art. 264a § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny37, a takze wskazal na tre§¢ art. 49a § 2 wzw. z § 1 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen38, z ktérych wynika, ze usitowanie i pomocnictwo
w nielegalnym przekroczeniu granicy panistwowej jest karane i podlega karze
grzywny. W uzasadnieniu do tego wyroku wskazano, ze ,w ocenie sadu, oko-
licznos¢ wygasniecia obowiazywania rozporzadzen, czy to Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji czy tez Wojewody Podlaskiego wprowadzaja-
cych zakazy przebywania os6b w bezpo$rednim sasiedztwie granicy paristwo-
wej z Republika Bialorusi nie moze by¢ poczytywana jako gléwna przestanka
do wydania rozporzadzenia porzadkowego [...]. Ze sprawy wynika, ze te same
cele — ochrona zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzadku, spo-
koju i bezpieczenistwa publicznego, spelnialy wprowadzone rozporzadzenia
w przedmiocie zakazu przebywania w sasiedztwie granicy paristwowej, zatem
brak bylo przestanek do wydawania kolejnego aktu prawnego, o charakte-

rze porzadkowym, realizujacym te same cele”. Zdaniem sadu skoro nadal

36 11 SA/Bk 365/23. Wyrok jest nieprawomocny.

37 Dz.U.z2022r. poz. 1138 z pdzn. zm.

38 Dz.U.z2023r. poz. 2119.

39 Chodzi o rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 lutego
2022 r. w sprawie wprowadzenia czasowego zakazu przebywania na okreslonym obsza-
rze w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy paristwowej z Republika Biatorusi
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obowiazuje upowaznienie do wydania ewentualnego rozporzadzenia przez
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, wtasciwg reakcja na sytuacje
istniejacq na granicy polsko-biatoruskiej powinno by¢ rozporzadzenie wydane
na podstawie art. 12a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990r. o ochro-
nie granicy paristwowej, a nie rozporzadzenie porzadkowe wojewody, ktory
to nie powinien wkracza¢ w kompetencje przypisane ustawowo wlasciwemu
ministrowi i zastepowacé go w odpowiedniej reakgji na sytuacje panujaca na
granicy. Natomiast za niezasadne sad uznal zarzuty Rzecznika Praw Obywa-
telskich sprowadzajace si¢ do proby wykazania, ze kwestie zwigzane z prze-
rzucaniem czy przekazywaniem przedmiotéw przez granice sa kompleksowo
uregulowane w przepisach prawa celnego czy tez unijnego kodeksu celnego.
Wobec powyzszego sad uznal, ze zaskarzone rozporzadzenie zostalo wydane
z przekroczeniem zaréwno upowaznienia zawartego w art. 60 ust. 1 u.w.a.r,,
jak i konstytucyjnej zasady praworzadnosci w zakresie legalnosci aktu prawa
miejscowego, co stanowi istotne naruszenie prawa, a jego skutkiem jest w tym
przypadku stwierdzenie niewazno$ci zaskarzonego rozporzadzenia w calo$ci.
Celem omawianej przestanki prawnej jest zatem unikniecie powtarza-
nia istniejacych juz przepiséw lub uregulowania danych zagadnien w inny
sposob, niz ma ta miejsce na gruncie obowiazujacych aktoéw. Jak wskazat
bowiem Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 25 marca 2003 r.,
regulowanie przez gmine raz jeszcze tego, co zostalo juz uregulowane
w przepisach, a takze modyfikowanie przepisu ustawowego przez akt wyko-
nawczy nizszego rzedu narusza porzadek prawny w stopniu istotnym4°.
Z tego wzgledu istotne jest wzajemne informowanie si¢ poszczegdlnych
organéw o wydaniu przez nie przepiséw porzadkowych regulujacych dane
zagadnienie na konkretnym obszarze. Na poziomie wojewddztwa obowia-
zek ten realizuje wojewoda, ktéry niezwlocznie przekazuje rozporzadze-
nia porzadkowe Prezesowi Rady Ministréw, marszatkowi wojewddztwa,

starostom, prezydentom miast, burmistrzom i wojtom, na ktérych terenie

(Dz. U. poz. 488), na podstawie ktérego wprowadzono czasowy zakaz przebywania na
okreslonym obszarze w strefie nadgranicznej przylegtej do granicy panstwowej z Republikg
Biatorusi na okres od 2 marca 2022 r. do 30 czerwca 2022 r., oraz o rozporzadzenia porzad-
kowe Wojewody Podlaskiego wprowadzajgce zakaz przebywania na obszarze 200 m od linii
granicy paristwowej z Republikg Biatorusi od 1 lipca 2022 r. do 31 grudnia 2022 r., wydane
na podstawie art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o budowie zabezpieczenia
granicy panstwowej (Dz. U. z 2023 r. poz. 1390).

40 Zob. wyr. NSA z dnia 25 marca 2003 r., (Il SA/Wr 2572/02, Dz. Urz. Woj. Opolskiego Nr 78,
poz. 1520).
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rozporzadzenie ma by¢ stosowane (art. 60 ust. 3 uw.a.r.). W przypadku
powiatu organem takim jest starosta, ktory zostal zobligowany do przesyta-
nia przepiséw porzadkowych do wiadomosci organom wykonawczym gmin
polozonych na obszarze powiatu i starostom sasiednich powiatéw nastep-
nego dnia po ich ustanowieniu (art. 42 ust. S u.s.p.). Natomiast na szczeblu
gminy obowiazek ten wykonuje wojt, ktéry przesyla tego rodzaju regulacje
do wiadomosci wojtom sasiednich gmin i staroécie powiatu, w ktorym lezy
gmina, nastepnego dnia po ich ustanowieniu, stosownie do regulacji przewi-

dzianej w art. 41 ust. S u.s.g.

5. Przestanki faktyczne stanowienia przepiséw porzadkowych

W zakresie przeslanek faktycznych (tzw. subiektywnych), o ktérych mowa
wart. 60 ust. 1 u.w.a.r.,, mozna wskaza¢ na przestanke faktycznego zagrozenia dla
débr wskazanych w ustawie (tj. ochrona zycia, zdrowia lub mienia oraz zapewnie-
nie porzadku, spokoju i bezpieczeristwa publicznego), a takze przestanke faktycz-
nej niezbednosci regulacji, ktéra wyraza sformulowanie ,jezeli jest to niezbedne”
Na gruncie art. 40 ust. 3 u.s.g. wéréd débr podlegajacych ochronie wymienia sie
zycie lub zdrowie obywateli oraz zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczen-
stwa publicznego. Natomiast w art. 41 ust. 1 u.s.p. ustawodawca wskazuje w tym
zakresie na ochrone zycia, zdrowia lub mienia obywateli, ochrone $rodowiska
naturalnego albo zapewnienie porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego,
o ile przyczyny te wystepuja na obszarze wigcej niz jednej gminy.

W regulacjach tych ustawodawca zdecydowal si¢ na sformulowanie
zamknietego katalogu warto$ci podlegajacych ochronie, ktéry odznacza sie
duzym stopniem ogolnosci. Uzyte wnich pojecianie sa zdefiniowane na grun-
cie omawianych ustaw, brak jest réwniez przepiséw je doprecyzowujacych.
W konsekwencji to na organie stosujacym te przepisy spoczywa obowiazek
dokonania wlasciwej interpretacji poje¢ w nich uzytych, a tym samym podje-
cia decyzji w zakresie spelnienia przestanki faktycznego zagrozenia dla débr
ustawowo wskazanych, dlatego tez pomocne w tym przypadku moga okazaé

sie dorobek doktryny i bogate orzecznictwo sadowe*l. Zdaniem niektérych

41 W doktrynie wskazuje sig, ze kwalifikacja danego zdarzenia jako zagrazajgcego chronionym
wartosciom odbywa sie w drodze praktyki organdw, ktére wykonujg zadania zwigzane z ich
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przedstawicieli doktryny uzycie w omawianych przepisach nieostrych poje¢
ma na celu zlagodzenie przyjetych w nich zamknietych katalogéw débr pod-
legajacych ochronie, a takze jest zasadne z punktu widzenia istoty przepiséw
porzadkowych, ktére powinny by¢ wydawane wyltacznie w sytuacjach nad-
zwyczajnych w celu szybkiego zapobiegania negatywnym zdarzeniom, jakie
zagrazaja chronionym warto$ciom*2. Pojawiaja sie réwniez glosy wskazujace,
ze w tym przypadku ustawodawca celowo unika zbednej kazuistyki, aby
nie pomina¢ w ramach wymienionych doébr aspektéw, ktore takze powinny
by¢ objete zakresem ochrony*3. Zdaniem autora istota tych rozwiazan spro-
wadza si¢ do uniemozliwienia wydawania aktéw prawa miejscowego o cha-
rakterze porzadkowym w innych celach niz wymienione w przepisach, a tym
samym ograniczenia w pewnym stopniu samodzielnosci organéw posiadaja-
cych kompetencje do ich stanowienia*4.

Wiréd wartoéci podlegajacych ochronie na pierwszym miejscu posta-
wiono ,zycie i zdrowie”. O ile w art. 41 ust. 1 u.s.p. i art. 40 ust. 3 u.s.g. nie
ma watpliwosci, ze chodzi tu wylgcznie o zycie i zdrowie obywateli, o tyle
wart. 60 ust. 1 uw.a.r., gdzie brak jest takiego doprecyzowania, mozna uznaé¢,
ze pojecie to obejmuje swym zakresem réwniez zycie i zdrowie zwierzat?s.

Nie bez znaczenia wydaje si¢ réwniez fakt, ze ustawodawca w przywotanych

ochrong — zob. S. Pieprzny, Ochrona bezpieczeristwa i porzgdku publicznego w prawie admi-
nistracyjnym, Rzeszéw 2007, s. 44.

42 Zob. M. Pacak, K. Zmorek, op. cit., art. 60, teza nr 6.

43 Zob. M. Karpiuk, Przepisy porzgdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,Studia
luridica Lublinensia” 2015, nr 4, vol. XXIV, s. 25.

44 Podobnie D. Dgbek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 40, teza nr 23.2. Na kwe-
stie te zwracat réwniez uwage Trybunat Konstytucyjny, ktéry w wyr. z dnia 8 lipca 2003 .,
(P 10/02, OTK-A 2003, z. 6, poz. 62), stwierdzit, ze przepisy porzgdkowe mogg byé sta-
nowione wytgcznie w celu ochrony wartosci wymienionych w ustawie. Poglad ten podzie-
lit réwniez Naczelny Sagd Administracyjny w wyr. z dnia 3 grudnia 2004 r., (GSK 1132/04,
OSP 2005, z. 9, poz. 109), w ktérym stwierdzit, ze uprawnienie przystugujace radzie gminy
do stanowienia przepiséw porzgdkowych nie moze by¢ wykorzystywane do biezgcego
zarzadzania na danym obszarze, ale wytgcznie w celu przeciwdziatania realnym zagroze-
niom débr wskazanych w art. 40 ust. 3 u.s.g.

45 Zdaniem Jakuba Wilka ,[...] przyjecie dynamicznej ideologii wyktadni, przy uwzglednieniu
réznic w podstawach stanowienia porzgdkowych aktéw prawa miejscowego w ustawach
ustrojowych, moze jednak prowadzié¢ takze do akceptacji aktéw, ktére chronityby zycie
i zdrowie zwierzat” — zob. ). Wilk [w:] Ustawa o wojewodzie i administracji rzqgdowej w woje-
wddztwie. Komentarz, red. P. Drembkowski, M. Slusarczyk, Legalis 2022, art. 60, teza nr 4.
Przyktadem moze by¢ rozporzadzenie porzadkowe Wojewody Lubuskiego z dnia 12 sierpnia
2022 r. w sprawie wprowadzenia zakazu korzystania z wéd Odry (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego
poz. 1602), ktére zostato wydane w zwigzku z wystgpieniem bezposredniego zagrozenia
zycia i zdrowia ludzi oraz zwierzat.
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przepisach postuzyl sie szerszym okreéleniem ,obywatele”, a nie np. miesz-
kancy powiatu/gminy. W znaczeniu stownikowym wyraz ,,obywatel” oznacza
»czlonek spoleczenistwa danego panistwa majacy okreslone prawa i obowiazki
zastrzezone przez konstytucje” lub ,staly mieszkaniec jakiego$ regionu lub
miasta™é. Natomiast przez mieszkarica rozumie si¢ ,0sobe stale mieszkajaca
w jakim$ miejscu™7. Uzycie takiego okreslenia wydaje sie réwniez wazne
z punktu widzenia istoty samych przepiséw porzadkowych, ktéra sprowadza
sie do ograniczania konstytucyjnych praw i wolnoéci. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego ,zycie i zdrowie czlowieka moga by¢ zagrozone
— w rozumieniu art. 40 ust. 3 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie terytorial-
nym [...] nie tylko dzialaniami bezposrednimi, ale réwniez posrednio, przez
stworzenie realnego niebezpieczenstwa katastrof i wypadkéw badz narazenie
poszczegblnego czlowieka na uszkodzenie ciala, trwale kalectwo lub $mier¢™s.
Przykladem takich przepiséw porzadkowych moga by¢ wydawane w ostatnim
czasie zarzadzenia ograniczajace funkcjonowanie targowisk miejskich w okre-
sie pandemii COVID-194,

Natomiast ,mienie” wskazane w art. 60 ust. 1 u.w.a.r.iart. 41 ust. 1 u.s.p.
nalezy interpretowac zgodnie z brzmieniem art. 44 ustawy z dnia 23 kwiet-
nia 1964 r. - Kodeks cywilny®°, gdzie mieniem okresla si¢ wlasnoé¢ i inne
prawa majatkowe. Tym samym przyja¢ mozna, ze dobrami podlegajacymi
ochronie przepiséw porzadkowych moga by¢ wszelkie prawa majatkowe5L.
Przykladami aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, kto-
rych celem jest ochrona w szczegdlnosci mienia, moga by¢ regulacje ograni-
czajace uzywanie wyrob6w pirotechnicznychs2.

Trudniejsza okazuje si¢ natomiast ocena pozostalych débr wskazanych
w omawianych przepisach, takich jak ,bezpieczerstwo, spokdj i porzadek

publiczny”. Bezpieczenstwo publiczne mozna okresli¢ jako ,stan, w ktérym

46 https://sjp.pwn.pl/slowniki/obywateli.ntml (dostep: 13 lipca 2023 r.).

47 https://sjp.pwn.pl/slowniki/mieszkaniec.html (dostep: 13 lipca 2023 r.).

48 Wyr. NSA z dnia 28 sierpnia 1991 r., (SA/Ka 525/91, ONSA 1991, z. 3—4, poz. 78).

49 Przyktadowo zarzgdzenie Nr 38 Burmistrza Miasta i Gminy Sobétka z dnia 20 kwietnia 2020 r.
w sprawie wprowadzenia ograniczeri w funkcjonowaniu targowiska gminnego w Sobdtce
w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. Urz. Woj. Dolno$lgskiego poz. 3231).

50 Dz.U.z2023r. poz. 1610 z p6zn. zm.

51 Zob. ). Wilk [w:] Ustawa o wojewodzie..., art. 60, teza nr 4.

52 Przyktadowo rozporzadzenie porzagdkowe Nr 19 Wojewody Lubelskiego z dnia 20 grudnia
2022 r. w sprawie ograniczenia uzywania wyrobéw pirotechnicznych na terenie wojewddz-
twa lubelskiego (Dz. Urz. Woj. Lubelskiego poz. 6876).
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0godl spoleczenistwa i jego interesy, jako tez paristwo ze swoimi celami maja
zapewniong ochrone od szkéd zagrazajacych im z jakiegokolwiek Zrodla™s3,
W doktrynie wskazuje sie, Ze zachowanie bezpieczenstwa publicznego polega
przede wszystkim na utrzymywaniu nienaruszalnoéci w szczegdlnosci zycia,
zdrowia, godnosci, wolnosci, majatku, porzadku prawnego czy wspolnych
doébrs4. Natomiast przez porzadek publiczny i spokéj publiczny rozumie sie
0gol niepisanych zasad zachowania si¢ danej jednostki w miejscach publicz-
nych, ktérych respektowanie stanowi z kolei niezbedng przestanke uporzad-
kowanego wspolzycia wszystkich obywateli®s. Jak wskazuje Eugeniusz Ochen-
dowski, zasady porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego nie sa stale,
lecz sa uzaleznione od miejsca i czasu®6. Bezpieczefistwo w jezyku prawnym
rozumie si¢ jako stan podlegajacy ochronie prawnej, stanowiacy najwyzsza
warto$¢ chroniona konstytucyjnie obok zycia, zdrowia i Srodowiska, natomiast
porzadek publiczny oznacza stan wykreowany zaréwno przez normy prawne,
jak i pozaprawne, ktore s3 akceptowane i stosowane przez wiekszo$¢ ludzi.
Porzadek publiczny ma zapewnié¢ prawidlowe wspélzycie i rozwéj jednostki
oraz zbiorowoéci przy aktywnym udziale podmiotéw publicznych, umozliwi¢
rozwoj zycia spolecznego, a takze zagwarantowa¢ w szczegélnosci przestrzega-
nie przepiséw regulujacych kwestie zwiazane z zachowaniem si¢ w miejscach
publicznych, rejestracji pojazddw czy czystosci urzadzen uzytecznosci publicz-
nej itd.5". Jako sytuacje mieszczace si¢ w obszarze porzadku publicznego wska-
zuje sie np. ograniczenie w zakresie korzystania z energii elektrycznej do celéw
nieo$wietleniowych, okreslenie godzin rozpoczynania pracy w miastach (przy
uwzglednieniu ograniczen komunikacyjnych), natomiast w ramach spokoju
publicznego wymienia si¢ dzialania majace na celu przeciwdziatanie hatasowi,
np. zakaz uzywania syren fabrycznych czy petard w okresie $wigtecznym>8.

W art. 41 ust. 1 u.s.p. wskazuje si¢ na jeszcze jedna warto$¢ prawnie chro-
niona w postaci ,ochrony $rodowiska naturalnego”, ktdrej interpretacja nie

sprawia trudno$ci, gdyz punktem odniesienia w tym przypadku s3 przepisy

53 E. Knosala, op. cit., s. 36, cyt. za: B. Dolnicki [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym..., art. 41,
teza Il ,,Przepisy porzadkowe”.

54 Zob. F.L. Knemeyer, Polizeiund Ordnungsrecht, Miinchen 1985, s. 41 42, cyt. za: B. Dolnicki
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym..., art. 41, teza Il ,,Przepisy porzadkowe”.

55 Zob. F.L. Knemeyer, op. cit., cyt. za: E. Ochendowski, op. cit., s. 30.

56 Zob. E. Ochendowski, op. cit., s. 30.

57 Zob. S. Pieprzny, op. cit., s. 18 i 39.

58 Zob. D. Dabek [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym, art. 40, teza nr 23.2.
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ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska, gdzie
wart. 3 pkt 13 zawarta jest definicja ochrony §rodowiska®?. Zgodnie ze wska-
zang definicja przez ochrone $rodowiska rozumie sie podjecie lub zaniecha-
nie dzialan, umozliwiajace zachowanie lub przywracanie réwnowagi przy-
rodniczej. Ochrona ta polega w szczego6lnosci na racjonalnym ksztattowaniu
$rodowiska i gospodarowaniu zasobami srodowiska zgodnie z zasada zréw-
nowazonego rozwoju, przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom czy przywraca-
niu elementéw przyrodniczych do stanu wlasciwego. Nie sq znane powody,
dla ktérych ustawodawca zdecydowal si¢ na przyjecie wskazanego rozwia-
zania wylacznie na gruncie art. 41 ust. 1 u.s.p., a pominat art. 40 ust. 3 u.s.g.
W ocenie autora przepisy te powinny zosta¢ uspdjnione przy najblizszej
nowelizacji ze wzgledu na fakt, Ze ,ochrona srodowiska i przyrody” jest zada-
niem wlasnym nie tylko powiatu (art. 4 ust. 1 pkt 13 u.s.p.), lecz takze gminy
(art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.).

Przestanka faktyczna bedzie zrealizowana w calosci w przypadku, gdy
zostanie dokonana prawidlowa ocena, czy w konkretnej sytuacji mamy do
czynienia z dobrem prawnie chronionym (o czym byla mowa powyzej),
atakze, gdy zostanie stwierdzone istnienie stanu faktycznego, wktérym dobra
te sa zagrozone w stopniu uzasadniajacym koniecznosé (tj. ,niezbednos¢”
wydania przepiséw porzadkowych je chronigcych. Przeslanka faktycznej
niezbedno$ci regulacji, wyrazona sformulowaniem ,jezeli jest to niezbedne”,
awart. 41 ust. 1 u.s.p. dodatkowo podkreslona stwierdzeniem ,w szczegélnie
uzasadnionych przypadkach”, wywoluje wiele trudno$ciinterpretacyjnych ze
wzgledu na bardzo ocenny charakter uzytych w przepisach okreslen. W zna-
czeniu slownikowym ,niezbednos$¢” rozumie si¢ jako ,koniecznie potrzeb-
ny”60, Zdaniem Jakuba Wilka, zastugujacym na aprobate, niezbedno$¢ ozna-
cza nieodzownos¢ podjecia dzialan w celu ochrony zagrozonych ustawowo
dobr, polegajacych na ustanowieniu obowiazkéw, ktére beda proporcjonalne
do danego zagrozenia i adekwatne do jego uchylenia, a ktorych niepodjecie
w odpowiednim czasie bedzie godzi¢ w porzadek prawny®!. Natomiast uzyty
w art. 41 ust. 1 w.s.p. wyraz ,uzasadniony” nalezy rozumie¢ jako ,oparty na

obiektywnych racjach, podstawach”2. Ustawodawca dodatkowo wzmacnia

59 Dz.U.z2022r. poz. 2556 z p6zn. zm.

60 https://sjp.pwn.pl/slowniki/niezb%C4%99dny.html (dostep: 1 czerwca 2023 r.).
61 Zob. ). Wilk [w:] Ustawa o wojewodzie..., art. 60, teza nr 5.

62 https://sjp.pwn.pl/slowniki/uzasadniony.html (dostep: 1 czerwca 2023 r.).
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jego znaczenie, podkreslajac go zwrotem ,szczegélnie”, ktéry to Wl .] wyrdz-
nia okre$lony obiekt lub stan rzeczy, stwierdzajac, ze to, co jest powiedziane
w zdaniu, w wigkszym stopniu dotyczy tego obiektu lub stanu rzeczy niz
innych”83. Nie jest jasne, dlaczego rozwiazanie to zastosowano wylacznie
w odniesieniu do art. 41 ust. 1 u.s.p., a pominieto pozostale ustawy ustro-
jowe. W ocenie autora przepisy tych ustaw powinny w tym zakresie zawieraé

jednak takie same sformulowania.

6. Przestanka terytorialna

Ze wzgledu na fakt, ze istota aktéw prawa miejscowego o charakterze porzad-
kowym sprowadza si¢ do reagowania na biezace zagrozenia, ktére maja swoje
uwarunkowania lokalne, stanowienie tego rodzaju regulacji uzaleznione jest
réwniez od spelnienia dodatkowej przestanki okreslanej mianem ,terytorial-
nej’, zwiazanej z terytorium, na ktérym musi wystapi¢ dane zagrozenie dla débr
ustawowo chronionych. W przypadku gminy obszar zagrozenia powinien obej-
mowa¢ swym zakresem calg gmine lub jej czes¢, natomiast gdy jest on wiek-
szy — wéwczas odpowiednie dziatania podejmowane sa na szczeblu powiatu
albo wojewddztwa. Przepisy porzadkowe nie moga zatem likwidowa¢ zagro-
zeft majacych ogélnokrajowy zasieg, jak réwniez regulowa¢é spraw niemajacych
specyfiki regionalnej lub lokalnej. Na kwestie te zwrocil uwage Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2003 r., w ktérym stwierdzil,
ze ,w zakresie ewidencji odpadéw istnieja przepisy ustawowe [...] co wyla-
cza mozliwo$¢ wydania w tej materii przepiséw porzadkowych na podstawie
art. 40 ust. 3 ustawy z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym. Jakkolwiek uregu-
lowania ustawowe réznig sie w pewnym zakresie od bardziej rygorystycznych
postanowien uchwaly wprowadzajacej powszechny obowiazek wskazywania
w ewidencji poza danymi osobowymi dostawcy zlomu, takze Zrédta pochodzenia
zlomu, to nie moze to oznacza¢, ze w tym zakresie gmina miala swobode w sta-
nowieniu przepiséw gminnych [...]"84. W wyroku tym sad zwrécil uwage, ze

problem kradziezy metali kolorowych nie jest problemem lokalnym, wystepuje

63 https://sjp.pwn.pl/slowniki/szczeg%C3%B3Inie.html (dostep: 1 czerwca 2023 r.).
64 Wyr.NSAzdnial pazdziernika 2003 r., (Il SA/Po1409/03, Dz. Urz. Woj. Lubuskiego Nr 1086,
poz. 1876).
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on na terenie calego kraju i z zwiazku z tym wymaga uregulowarn na poziomie
centralnym, natomiast luka ustawowa, jaka ma miejsce w omawianej dziedzinie,

nie moze by¢ w tym przypadku uzupelniona przepisami porzadkowymi.

7. Podsumowanie

Argumentami przemawiajacymi za przyznaniem organom wskazanym w usta-
wach ustrojowych kompetencji do tworzenia aktow prawa miejscowego o cha-
rakterze porzadkowym sa znajomos¢ lokalnych uwarunkowan przez upowaz-
nione organy, mozliwos¢ podjecia przez te organy szybkich dzialan w sytuacji
zagrozenia dobr prawnie chronionych, a takze odciazenie administracji rzado-
wej w kwestii regulowania zagadnient o znaczeniu wylacznie regionalnym.
Ze wzgledu jednak na istote tych przepiséw, ktora sprowadza sie do ograniczania
wolnosci i praw w szczegolnie uzasadnionych przypadkach, regulacje te powinny
by¢ stosowane wyjatkowo i tylko w ostatecznosci.

Analiza przepiséw upowazniajacych poszczegoélne organy do stanowienia
aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadkowym na szczeblu woje-
wodztwa, powiatu i gminy sklania do przyjecia tezy, ze regulacje te maja zbyt
ogolny charakter, co w praktyce skutkuje nalozeniem na organy obowiazku
dokonania wlasciwej interpretacji poje¢ w nich uzytych, a tym samym podje-
cia decyzji w zakresie spelnienia przestanek stanowiacych podstawe wydania
przepiséw porzadkowych. Jak pokazuje praktyka, organy maja jednak pro-
blem z prawidlowy interpretacja przestanek zawartych w ustawach ustro-
jowych, czego wyrazem jest bogate orzecznictwo sadowe w tym zakresie.
Rozwigzaniem tej kwestii byloby z pewnoscia doprecyzowanie tych prze-
pisow, na ile jest to oczywiscie mozliwe, w taki sposéb, aby ich interpretacja
nie sprawiala az tyle trudno$ci, jak ma to miejsce obecnie. Zdaniem autora
na poczatek mozna rozwazy¢ kwestie ujednolicenia omawianych regulacji
w zakresie postugiwania si¢ w nich tymi samymi sformulowaniami. Doty-
czy to przeslanki prawnej, ktéra obecnie wyrazaja dwa zwroty: ,w zakre-
sie nieuregulowanym w przepisach powszechnie obowigzujacych” oraz
»w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepi-
sach powszechnie obowiazujacych”, a takze przestanki faktycznej niezbed-
nosci regulacji, w przypadku ktérej ustawodawca postuguje sie okresleniem

sjezelijest to niezbedne”, a w ustawie o samorzadzie powiatowym dodatkowo
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wzmacnia ja stwierdzeniem ,w szczegélnie uzasadnionych przypadkach”.
Uspojnienia wymagalyby takze katalogi dobr prawnie chronionych sformu-
lowane na gruncie ustaw ustrojowych w zakresie wartosci takich jak ,mienie”
i ,ochrona $rodowiska naturalnego”. Ujednolicenie przepiséw we wskaza-
nym zakresie mogloby nastepnie stanowi¢ punt wyjscia dla ustawodawcy do

podjecia préby ich doprecyzowania.
Karina Parsniak
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SUMMARY

Establishment of local law acts of an ordinal nature

The subject of this article are issues related to the law-making of acts of local law of an
ordinal nature at the voivodeship, district and commune level, which have aroused great
interest among the doctrine for many years, mainly due to their authoritative nature and
the level of discomfort to their recipients. At the beginning the following matters will
be discussed: the issue of the position of acts of local law in the hierarchy of sources of
generally applicable law, the basis for issuing these acts, their generic names, as well as
the doubts that such regulations might cause in the context of limiting constitutional
rights and freedom. The main part of the article will be devoted to the issue of the pre-
mises for establishing ordinal provisions specified in systematic acts, which in practice
raise great doubts due to the high level of generality of the terms used therein, which is
reflected in the extensive case law in this regard. The legal premise (so-called objective)
will be analyzed, which is defined by the vague wording ,to the extent not regulated by
generally applicable provisions”, which makes its application much more difficult. Fac-
tual premises will be also discussed, referred to as subjective, which include the premise
of the actual necessity of regulations and the premise of an actual threat to the protected
values, indicated in the provisions of systematic acts. The assessment of these premi-
ses can also be difficult for the authorities competent to create the acts of local law of
an ordinal nature due to the very evaluative nature of the terms used in the provisions,
as is the case with the legal premises. Finally, the territorial premise will be discussed,
which also may cause difficulties for the authorities issuing ordinal regulations, which,
for example, are acts regulating issues of national rather than local scope. The summary

part will present de lege ferenda postulates.
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