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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.



Jarostaw Szymanek Uwagi o konstytucyjnym systemie zrédta prawa...

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$¢ ogdlna, Lublin 1994, s. 92.
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ze odmiennosci, jakie istniejg w terenie, czy réznorodnos¢ potrzeb nie daja
sie uja¢ w schematy organizacyjno-prawne skuteczne i efektywne zawsze dla
wszystkich zamieszkujacych terytorium panistwa. Trzeba wszakze pamietad,
ze im bardziej wladza centralna chcialaby uregulowaé ,odgérnie” jaka$ 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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1. Wprowadzenie

Problematyka stanowienia aktéw prawa miejscowego ma szczegélne znaczenie
nie tylko dla spotecznosci lokalnych, lecz takze terenowych organéw admini-
stracjirzadowej, ktdre to réwniez zostaly wyposazone w tozsama kompetencje.
Zakres niniejszego artykulu nie pozwala na dokladna analize kwestii odnosza-
cych si¢ do aktéw prawa miejscowego stanowionych przez wszystkie mozliwe
podmioty wyposazone w przymiot tworzenia prawa powszechnie obowiazu-
jacego. Dlatego tez w ramach opracowanych ponizej zagadnien przedstawig
jedynie dzialalno$¢ stanowiaca organéw uchwalodawczych jednostek samo-
rzadu terytorialnego?.

Postaram si¢ réwniez odpowiedzie¢ na pytanie, czy obietnica zlozona
przez ustrojodawce wart. 94 (ostatnie zdanie) Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 zostala (czy tez nie zostala) zrealizowana,
a wiec czy zgodnie z treécia wyzej wymienionego artykulu Sejm uchwalil
ustawe (czy tez jej nie uchwalil), ktéra by normowata kwestie zasad i trybu

stanowienia aktow prawa miejscowego.

1 Niniejszy artykut stanowi uaktualnienie napisanego przed 13 laty artykutu: S. Butajewski,
Konstytucyjny obowigzek ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miej-
scowego — czy spetniony? [w:] Konstytucja — ustrdj polityczny — system organdw paristwo-
wych. Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, red. S. Bozyk, A. Jamréz,
Biatystok 2010, s. 51-72. Zob. réwniez M. Kaczocha, M. Mazuryk, Legislacja administra-
cyjna. Repetytorium i testy, Warszawa 2019, s. 81-84.

2 Dz.U. Nr78, poz. 483 z p6zn. zm.; dalej: Konstytucja.
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2. Pojecie aktu prawa miejscowego — ustalenia podstawowe

Zanim przejde do analizy kwestii zawartych zaréwno w tytule, jak i w drugiej
cze$ci wstepu artykutu, cheiatbym cho¢ w okrojonym zakresie przeanalizowad
podstawowe pojecie, a mianowicie — ,,akty prawa miejscowego”. I tak Konstytu-
cjaw art. 87 ust. 2 wskazuje, iz akty prawa miejscowego sg zZrédtem powszech-
nie obowiazujacego prawa. Oczywiscie akty te obowiazuja na obszarze dzia-
tania organéw, ktére je ustanowily. Co wiecej, na obszarze gminy, powiatu
iwojewddztwa ich moc prawna jest taka sama jak moc ustaw czy rozporzadzen.

Termin ,akty prawa miejscowego” budzi wciaz wiele kontrowersji, ponie-
waz nie jest jednoznaczny. Pierwsza definicje legalng prawa miejscowego
mozemy odnalez¢ w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodo-
wych i samorzadzie terytorialnyms3.

Natomiast ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
wart. 40 ust. 1 okreélila, iz przepisy powszechnie obowigzujace stanowione
przez organy samorzadu beda okreslane mianem przepiséw gminnych*
(przepisy powszechnie obowiazujace wydawane przez wojewodéw w drodze
rozporzadzen to przepisy miejscowe)5. Obecnie terminologia ta zostala ujed-
nolicona i dostosowana do nazewnictwa ustalonego w art. 87 Konstytucji.
Wszystkie ustawy samorzadowe (gminna, powiatowa i wojewédzka) oraz
ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie zawieraja
odpowiednie rozdzialy odnoszace sie do aktéw prawa miejscowego sta-
nowionego przez wyzej wskazane podmioty. W tym miejscu nie mozemy
oczywiscie zapomnie¢ o bardzo waznym postanowieniu Trybunatu Konsty-
tucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r., w ktérego uzasadnieniu Trybunal
stusznie zauwazyl, iz ,Konstytucja postuguje sie tylko 0gdélna definicja aktow
prawa miejscowego. Mimo duzego zréznicowania tych aktéw zaréwno pod
wzgledem przedmiotowym, jaki podmiotowym (akty organéw administra-
cji rzadowej i samodzielnych, o zupelnie innej pozycji ustrojowej, organéw
samorzadu terytorialnego) Konstytucja nie wymienia ich nazw rodzajowych.

W poszczegdlnych ustawach, bedacych podstawa wydawania aktéw prawa

3 T,j.Dz. U.z1988r. Nr 26, poz. 183.

Dz. U.z1990 r. Nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.

5 Zob. szerzej W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyjnosci
prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 52-58.
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miejscowego, wystepuja one jako uchwaly, zarzadzenia lub rozporzadzenia
porzadkowe, miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego itp. Co
wiecej, samo nazwanie jakiego$ aktu administracji rzadowej rozporzadze-
niem, a aktu organu samorzadu terytorialnego uchwalg nie wystarcza do
przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego®. Niezbedne
sa kazdorazowe ustalenia, czy dany akt mimo swojej specyfiki przedmioto-
wej lub podmiotowej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji jest lub
nie jest aktem prawa miejscowego’. Tak zréznicowana wewnetrznie sfera
prawotworstwa wymaga tez traktowania w sposéb odrebny kazdego rodzaju
aktu prawa miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on w wymogach zwia-
zanych z aktami normatywnymi okres§lonymiw art. 188 pkt 1-3 i pkt S wzw.
z art. 79 ust. 1 Konstytucji8.

Mozemy takze zdefiniowa¢ prawo miejscowe poprzez wskazanie jego
cech charakterystycznych, dzigki ktérym bedziemy mogli odrézni¢ je od
innych aktéw prawotwoérczych?.

6 W 2001 r. Wojewoda Dolnoslaski prébowat poméc prawodawcom lokalnym w kwalifiko-
waniu uchwat, ktére miatyby przymiot aktéw prawa miejscowego. Owa pomoc polegata
na ustaleniu zamknietego wykazu samorzgdowych aktéw prawnych podlegajgcych publi-
kacji w dziennikach urzedowych. Oczywiscie, jak tatwo mozna sie domysli¢, Naczelny Sad
Administracyjny wypowiedziat si¢ negatywnie w kwestii przygotowanych przez Wojewode
Dolno$laskiego wytycznych i stwierdzit, ze ,nadzér nad dziatalnoscig jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest nadzorem prawnym. Jego kryterium stanowi legalno$é, a organy
nadzoru moga wkracza¢ w dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego tylko w przy-
padkach okreslonych ustawami. Zadna ustawa nie przyznaje wojewodzie kompetencji do
formutowania i przekazywania organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorial-
nego jakichkolwiek wytycznych, w tym oczywiscie takze takich, ktére z zatozenia miatyby
stanowi¢ pomoc dla organéw samorzadu we wtasciwym kwalifikowaniu podejmowanych
uchwat, jako aktéw prawa miejscowego lub aktéw o innym charakterze. Takie dziatanie
pozbawione jest podstaw prawnych i narusza ustrojowa samodzielno$¢ jednostek samo-
rzadu, ktérym sg przekazywane” — wyr. NSA z dnia 8 grudnia 2011 r., (I OSK 1562/11, NZS
2012, nr 1, poz. 14, s. 128, Legalis nr 417531).

7  Zob. przyktadowo wyr. NSA z dnia 13 listopada 2009 r., (11 OSK 1331/09), w ktérego uza-
sadnieniu czytamy m.in.: ,Uchwata w sprawie herbu gminy nie ma charakteru wewnetrz-
nego, a spetnia cechy przypisane aktowi prawa miejscowego. Jest rozstrzygnieciem, ktére
odpowiada cechom aktu normatywnego: aktu, ktéry nie konsumuje sie przez jednorazowe
zastosowanie, a obowigzuje nieokreslony kragg podmiotowy w uktadzie zewnetrznym a nie
tylko wewnetrznym — pomiedzy organami gminy”.

8 Zob. wyr. TK z dnia 6 pazdziernika 2004 r., (SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97).

9  Zob. S. Butajewski, Konstytucyjny obowigzek..., s. 54—55.
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3. Zasady stanowienia aktow prawa miejscowego przez organy
uchwatodawcze jednostek samorzadu terytorialnego —
uwarunkowania konstytucyjne

Po reaktywowaniu w 1990 r. samorzadu gminnego, a w 1999 r. samorzadu
powiatowego i wojewddzkiego wszystkie wyzej wskazane szczeble samorzadu
nabyly prawo do stanowienia przepiséw miejscowych. Podstawa do stanowie-
nia prawa w jednostkach samorzadu terytorialnego znajduje sie przede wszyst-
kim w art. 94 Konstytucji. Artykul ten stanowi: ,Organy samorzadu terytorial-
nego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawiel®, ustanawiaja akty prawa miejscowego obo-
wiazujace na obszarze dzialania tych organéw. Zasady i tryb wydawania prawa
miejscowego okre$la ustawa”. Konstytucja o prawie miejscowym wypowiada sie
jeszcze w trzech miejscach!l. Analizujac wyzej wymienione przepisy, mozemy
wyciagna¢ kilka wnioskéw.

1) Ustrojodawca wskazal zamkniety katalog podmiotéw!2, ktérym przy-
stuguje uprawnienie do stanowienia prawa miejscowego. W gminie, po-
wiecie i wojewodztwie bedzie tym podmiotem gtéwnie organ uchwalo-
dawczy oraz (cho¢ w bardzo ograniczonym zakresie) organ wykonawczy
jednostki samorzadu terytorialnego. Co wiecej, jak stusznie zauwazono,
nie ma pozwolenia, by ustawodawca zwyktly mial mozliwo$¢ wskazania
innych organéw, poza okreslonymi w art. 94 Konstytucji, do stanowie-
nia aktéw prawa miejscowego?3. Z komentowanego powyzej przepisu nie
mozemy tez wyprowadzi¢ prawa do stanowienia przepiséw miejscowych,
ktére bytyby autonomiczne wzgledem ustaw, co jest mozliwe np. w Repu-

blice Federalnej Niemiec!4.

10 Zob. wyr. WSA w Gliwicach z dnia 22 grudnia 2021 r., (11l SA/GI 1427/21, Lex nr 3287161).

11 Por. art. 87 ust. 2, art. 88 ust. 1i 2 i art. 184 Konstytucji. Zob. tez P. Lisowski, Akty prawa
miejscowego stanowione przez organy powiatu [w:] Powiat, red. ). Bo¢, Wroctaw 2001, s. 82.

12 Zdanie przeciwne wyraza ). Jezewski, Komentarz do art. 94 Konstytucji RP [w:] Konstytucje Rze-
czypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. ). Boé, Wroctaw 1998, s. 167.

13 Zob. M. Szewczyk, Prawo miejscowe w Swietle nowej Konstytucji RP, ,Przeglad Legislacyjny”
1997, nr 4, s. 18.

14 W Republice Federalnej Niemiec ,,[...] jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
przekazanych do ich kompetenciji i nie uregulowanych inaczej ustawowo majg prawo stano-
wienia tzw. statutéw miejscowych, ktére moga obejmowaé nie tylko okreslanie wewnetrz-
nego ustroju gminy, ale takze stanowienie przepiséw zawierajacych, powszechnie obowig-
zujgce normy o charakterze materialnym” — M. Szewczyk, op. cit., s. 19.
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2) Jak stusznie zauwazono, art. 87 ust. 2 Konstytucji w sposéb niepozosta-

3)

4)

5)

15
16
17

18
19

20

wiajacy jakichkolwiek watpliwo$ci przesadza o wielu kwestiach majacych
znaczenie ustrojowe w zakresie stanowienia aktéw prawa miejscowego.
Przepis ten m.in. rozstrzyga, iz organy jednostek samorzadu terytorialne-
go sa nie tylko ustawowo, lecz takze ustrojowo upowaznione do stanowie-
nia prawa o charakterze powszechnie obowiazujacym?.

Art. 87 ust. 2 wraz z art. 88 ust. 1 Konstytucji narzuca prawodawcom
lokalnym ogélng nazwe dla wszystkich aktéw, ktore maja charakter po-
wszechnie obowiazujacy. Akty te, zardéwno w rozumieniu Konstytucji, jak
i calego systemu prawa, sq aktami prawa miejscowego. Jest to niezmiernie
istotne, albowiem do czasu przeprowadzenia reform ustrojowych z prze-
tomu lat 80. i 90. nie bylo jednolitosci, jezeli chodzi o nazewnictwo odno-
szace si¢ do norm lokalnych?6.

Konstytucyjny wymog publikacji aktu prawa miejscowego zawarty zostal
w art. 88 ust. 17

W sposdb niepozostawiajacy jakichkolwiek watpliwosci w art. 94 Kon-
stytucji odniesiono si¢ do terytorialnego zasiggu obowiazywania aktéw
prawa miejscowegol®. Stwierdzono réwniez, iz podstawa prawna stano-
wienia prawa miejscowego musi znajdowa¢ sie¢ w akcie normatywnym
o randze ustawy. Nie wprowadzono wiec - jak stusznie zauwazyli Piotr
Lisowski i Adam Ostapski — konstytucyjnego wymogu zobowiazujacego
prawodawce lokalnego do legitymowania si¢ kazdorazowo szczegélowym
upowaznieniem, w ktérym bylyby zawarte wytyczne nie tylko co do za-
kresu spraw, lecz takze co do tresci podejmowanego aktu prawa miejsco-
wego. Ustrojodawca poprzestal na ogélnym stwierdzeniu, ktére dopusz-
cza stanowienie prawa miejscowego jedynie w sytuacji istnienia wyraznej
podstawy prawnej w akcie prawnym o randze ustawy!®. Naczelny Sad
Administracyjny zresztg potwierdzil, ze nie zostaly konstytucyjnie okre-

$lone wymogi co do upowaznienia do stanowienia prawa miejscowego2°.

Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 11.

Zob. ibidem, s. 14-15.

Zob. S. Butajewski, Zakres jawnosci dziatania organdw stanowigco-kontrolnych jednostek
samorzqdu terytorialnego — stan obecny i perspektywy zmian [w:] Jawnos$¢ w samorzqdzie
terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 131-132.

Zob. w niniejszym artykule uwagi do pkt. 2 ppkt. 1, 3.

Zob. P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzgdowej, Wroctaw 2008.

Zob. wyr. NSA z dnia 16 maja 2006 r., (| OSK 326/06, Lex nr 236575).
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6)

7)

W art. 94 ustrojodawca poniekad ,obiecal”, iz powstanie ustawa, ktéra
okreéli zasady i tryb stanowienia aktéw prawa miejscowego. Niestety, nie
doczekali$my sie takiej ustawy, ktéra by kompleksowo i wyczerpujaco
okreslita zasady techniki prawodawczej obowiazujace wylgcznie prawo-
dawcéw lokalnych. Powyzsze zagadnienia na szczeblach wszystkich jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa regulowane (choéjedynie fragmenta-
rycznie) przez przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych.

W kontekscie powyzszych uwag niezwykle istotny jest inny konstytucyj-
ny przepis, a mianowicie art. 169 ust. 4, ktéry stanowi, iz ,,ustréj wewnetrz-
ny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich
organy stanowiace”. Mozemy wiec stwierdzi¢, iz prawo stanowienia sta-
tutéw jako aktéw samorzadowego prawa miejscowego jest przejawem
autonomii samorzadu terytorialnego, a poprzez nadanie uprawnienia do
stanowienia statutéw panstwo przenosi na wspdlnote samorzadowsa lub
inne osoby prawne pewien zakres kompetencji do tworzenia prawa.
Niezwykle waznym elementem procesu stanowienia aktéw prawa miej-
scowego, ktory réwniez znalazt swoja konstytucyjna regulacje, jest moz-
liwo$¢ stwierdzania niewaznosci prawa tworzonego przez organy jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Konstytucja wlasnie w art. 184 stanowi,
ze Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne spra-
wujg, w zakresie okre§lonym w ustawie, kontrole nad dziatalno$cig admi-
nistracji publicznej. Kontrola ta obejmuje réwniez orzekanie o zgodnosci
z ustawami uchwal organéw samorzadu terytorialnego i aktéw norma-

tywnych terenowych organéw administracji rzadowej2L.

Bezczynnoé¢ ustawodawcy w ustawowej regulacji zasad i trybu
stanowienia aktéw prawa miejscowego

Punktem wyj$cia prowadzonych w tym miejscu rozwazan jest stwierdzenie, ze

w obecnym stanie prawnym nie obowiazuje jakakolwiek regulacja ustalajaca

precyzyjnie i kompleksowo zasady i tryb podejmowania uchwat przez organy

jednostek samorzadu terytorialnego. Uregulowanie tej materii we wszystkich

21

Zob. réwniez M. tugiewicz, Legislacja w jednostkach samorzgdu terytorialnego, Gdarisk
2018, s.126-132.
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ustawach samorzadowych jest na tyle fragmentaryczne, ze nie daje dostatecz-
nego obrazu zasad tworzenia prawa przez samorzad terytorialny.

Takie postepowanie ustawodawcy jest moim zdaniem sprzeczne z posta-
nowieniem wielokrotnie juz cytowanego art. 94 Konstytucji. Artykutl ten
in fine wyraznie stanowi, iz zasady i tryb wydawania aktéw prawa miej-
scowego okre$la ustawa. Podobne stanowisko prezentuje Marek Szewczyk,
ktory uwaza, iz z tre$ci zdania drugiego analizowanego przepisu Konstytucji
moze wynikac zapowiedZ ustawowego uregulowania zasad wydawania aktow
prawa miejscowego. Ratio legis takiego rozwiazania jego zdaniem nalezy
upatrywad w tym, iz obecna regulacja konstytucyjna na temat stanowie-
nia prawa miejscowego w pordwnaniu z wymogami narzuconymi organom
upowaznionym konstytucyjnie do wydawania rozporzadzen jest niezwykle
lakoniczna?2. Stanowisko takie popiera takze Kazimierz Dzialocha, ktory
wyraznie stwierdzil, iz ,tryb wydawania aktéw prawa miejscowego stanowi
samodzielng materi¢ ustawy, niezdeterminowana w zasadzie przepisami
konstytucji, ktérych w Konstytucji brak. Ustawa okreélije zatem na zasadzie
aktu wistocie uzupelniajacego Konstytucje™23.

Zdaniem niekt6rych przedstawicieli doktryny sformulowanie zawarte
w zdaniu drugim art. 94 Konstytucji mozna rozumie¢ dwojako: albo jako
skierowany do ustawodawcy nakaz uchwalenia odrebnej ustawy, ktéra kom-
pleksowo regulowaé bedzie kwestie zwiazane ze stanowieniem prawa miej-
scowego, albo jako nakaz uregulowania tych zagadnien w poszczegdlnych
samorzadowych ustawach ustrojowych?4. Niestety, ustawodawca (moim
zdaniem blednie) wybral to drugie rozwigzanie.

Dlatego tez w tym miejscu nie pozostaje minic innego, jak w pelni zgodzi¢
sie ze stanowiskiem, jakie sformulowal Jan Jezewski, ktory takze popiera
poglad uregulowania interesujacej nas materii w odrebnej ustawie. Twierdzi
on ponadto, iz zgodnie z art. 94 zd. drugie Konstytucji ,ustawa ta powinna
zawiera¢ réwniez reguly kolizyjne, rozstrzygajace sporne kwestie w przy-
padku konkurencyjnego stosowania na tym samym obszarze aktéw prawa
miejscowego stanowionego przez organy samorzadowe i organy administracji

rzadowej, a takze przez organy samorzadowe gminy i jednoczesnie przez
)

22 Zob. M. Szewczyk, op. cit., s. 19.

23 K. Dziatocha, Komentarz do art. 94 Konstytucji RP [w] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. Il, red. L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 6-7.

24 Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 20009, s. 472—
473.
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organy innych form samorzadu terytorialnego”25. Niestety, dzialanie ustawo-
dawcy doprowadzito do sytuacji, w ktdrej ,zamiast regulacji kompleksowej
istnieje regulacja fragmentaryczna, nieobejmujaca swoim zakresem wszyst-
kich probleméw, niedoskonata zwlaszcza w okregleniu regutkolizyjnych oraz
wrozstrzyganiu sporéw rodzacych si¢ na skutek konkurencyjnego stosowania
na tym samym obszarze aktéw prawa miejscowego stanowionego z jednej
strony przez organy samorzadu terytorialnego, az drugiej — przez terenowe
organy administracji rzadowe;j”26.

Samorzadowe ustawy ustrojowe w rozdziatach zatytutowanych ,akty prawa
miejscowego [...]” niemal catkowicie (jak juz weze$niej wskazatem) zignoro-
waly materig zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego?”.

Na przykladzie regulacji (zawartych w samorzadowych ustawach ustro-
jowych) mozemy latwo zauwazy¢, iz przepisy te nie daja nalezytego obrazu
inie odpowiadaja na pytanie, jak w sposéb prawidlowy mozna stanowié prawo
miejscowe wjednostkach samorzadu terytorialnego. Dlatego tez wyczerpujace
omoéwienie problematyki samorzadowego prawa miejscowego nie jest moz-
liwe bez odwolania si¢ do odpowiednich regulacji zawartych w Konstytucji,
w ustawie z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i nie-
ktorych innych aktéw prawnych?8 oraz ustawach administracyjnego prawa
materialnego?.

Uwazam, ze jedynym rozwigzaniem jest okre$lenie zasad i trybu uchwa-
todawczego w odrebnej ustawie, ktéra bedzie miala zastosowanie do aktéw
prawa miejscowego podejmowanego we wszystkich jednostkach samorzadu
terytorialnego. Jezeli taka ustawa nie powstanie, to w dalszym ciagu bedziemy
mieli do czynienia m.in. z problemem zaliczenia uchwat organéw jednostek
samorzadu terytorialnego do kategorii aktéw wewnetrznie obowiazujacych lub

aktéw majacych moc powszechnie obowiazujaca. Co gorsza, z tym problemem

25 ). Jezewski, Komentarz do art. 94 Konstytucji RP [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 167.
Zob. réwniez E. Knosala, W kwestii hierarchii zrédet prawa miejscowego [w:] W kregu zagad-
nieri konstytucyjnych — Profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej,
Katowice 1999, s. 136.

26 B. Banaszak, op. cit., s. 473.

27 Zob. art. 40—42 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 22023 r.
poz. 40 z p6zn. zm.); art. 40—45 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiato-
wym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1526 z p6zn. zm.); art. 89-91 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojew4dztwa (t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 2094 z pézn. zm.).

28 T,j.Dz. U.z2019r. poz. 1461.

29 Zob. D. Dabek, Akty prawa miejscowego stanowione przez powiat. Uwagi wstepne [w:] Komen-
tarz do ustawy o samorzgdzie powiatowym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2005, s. 239.
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borykaja sie organy nadzoruisady administracyjne, ktére w stosunku do tych
samych tre$ciowo uchwal wydaja diametralnie rézne rozstrzygniecia nadzorcze
czy tez orzeczenia sadowe30.

Na marginesie mozna tylko wspomnie¢, iz polskiemu ustawodawstwu
znanajest ustawa, ktéra (co prawda lakonicznie, ale jednak) regulowala zasady
itryb stanowienia przepiséw miejscowych. Mam tu oczywiécie na mysli ustawe
z dnia 25 lutego 1964 r. o wydawaniu przepiséw prawnych przez rady naro-
dowe3!. Akt ten duzo dokladniej niz obecne ustrojowe ustawy samorzadowe
regulowal takie kwestie jak: upowaznienie generalne i szczegélowe, inicjatywa
uchwalodawcza, opiniowanie przepiséw prawnych, forma przepiséw prawnych,
zasady oglaszania przepiséw prawnych, postanowienia szczegdlne dotyczace
zarzadzen porzadkowych32.

5. Stanowienie aktow prawa miejscowego a zasady techniki
prawodawczej

Jezeli chcemy okredli¢ zasady techniki uchwalodawczej, jakie powinny mie¢
zastosowanie w jednostkach samorzadu terytorialnego, powinnismy positkowa¢
sie aktami prawnymi rangi podustawowej, gtéwnie przepisami rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”33. Niestety,
ito rozporzadzenie nie rozwiewa wszystkich watpliwosci, albowiem nie zawiera
odrebnego uregulowania, ktére dotyczytoby zasad techniki prawodawczej stano-
wienia aktow prawa miejscowego, a jedynie ogoélne sformulowania odsytajace do
rozdziatow, ktére odnosza sie do aktéw wewnetrznych, wykonawczych czy tez
ustaw. Powyzsze rozporzadzenie jest jednak o wiele lepsze niz poprzednie, ktére
nie okreslato praktycznie niczego, jezeli chodzi o zasady stanowienia prawa miej-

scowego, a jedynie zawieralo stwierdzenie: ,opracowywanie oraz rozpatrywanie

30 Zob. obszernie na ten temat S. Butajewski, Problematyka aktéw prawa miejscowego w roz-
strzygnigciach nadzorczych wojewody i orzeczeniach sqdéw administracyjnych [w:] Zrddta
prawa w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, s. 118—127.

31 Dz. U.Nr8, poz. 47.

32 Ustawa ta uchylata rozdziat VIII (art. 108-113) rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wtadz administracji ogdlnej (t.j.
Dz. U. 21936 r. Nr 80, poz. 555).

33 Rozporzadzenie z dnia 20 czerwca 2002 r. (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
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projektéw aktéw normatywnych ustanawiajacych prawo miejscowe reguluja
odrebne przepisy”34, a tych przeciez nie uchwalono.

Analize przepiséw rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, oczywiscie w kontekscie stanowienia aktow
prawa miejscowego, rozpoczne od pytania: do czego stuzy owo rozporzadzenie
i czego dotyczy?

Odpowiedz na tak postawione pytanie jest prosta — zasady techniki pra-
wodawczej dotycza kwestii zwiazanych z przygotowaniem i opracowaniem
wszystkich mozliwych aktéw normatywnych, w tym takze aktéw prawa miej-
scowego. Adresowane s one do wszystkich podmiotow, ktére przygotowuja
pod wzgledem formalnym i merytorycznym projekty m.in. norm lokalnych3s.

Stawomira Wronkowska, moim zdaniem, w pelni zasadnie podaje pod
watpliwos¢ kilka kwestii. Zastanawia si¢ m.in., czy zasady techniki prawo-
dawczej s3 wiazace we wszystkich stadiach procesu prawodawczego. Po
dlugich rozwazaniach udziela odpowiedzi pozytywnej3¢. Rozne sa takze
poglady na temat sankcji, jakie groza prawodawcy (w naszym wypadku pra-
wodawcy lokalnemu) za naruszenie w trakcie procesu uchwatodawczego
wyzej wymienionych zasad. I tak orzecznictwo Trybunatu Konstytucyj-
nego sprowadza si¢ najczesciej do wniosku, iz naruszenie zasad techniki
prawodawczej nie powoduje zazwyczaj sankcji w postaci niewazno$ci aktu,
ajedynie prowadzi do sytuacji, w ktérej mamy do czynienia z aktem gorszej
jakosci. Przykladowo Trybunal stwierdzil, iz ,naruszenie Zasad Techniki
Prawodawczej (ktore nie s3 aktem o randze ustawowej) tylko w wyjatkowych
wypadkach moze uzasadnia¢ uznanie niekonstytucyjnosci badanej normy
z uwagi na naruszenie procedury jej stanowienia”37. Przeciwne stanowisko
wyraza w swoich licznych orzeczeniach Naczelny Sad Administracyjny, ktéry
stwierdzil, iz zasady techniki prawodawczej sg aktem prawnie wiagzacym,
a ponadto maja zastosowanie do aktéw prawa miejscowego38. Tym samym

naruszenie podstawowych zasad techniki prawodawczej prowadzi zdaniem

34 Uchwata Rady Ministréw nr 147 z dnia 5 listopada 1991 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (M.P. Nr 44, poz. 310).

35 Zob. podobnie S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawodaw-
czej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 15.

36 Zob. ibidem,s.16-17.

37 Wyr. TK z dnia 21 stycznia 1997 r., (K 18/96).

38 Zob. wyr. NSA — Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 14 listopada 2003 r., (Il SA/Wr
1389/03, 0SS 2004, nr 1, poz. 14).
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Naczelnego Sadu Administracyjnego do uznania aktu prawa miejscowego
za akt nielegalny?3e.

Niestety, zastrzezen, jakie moze budzi¢ obecnie obowiazujace rozporza-
dzenie w sprawie zasad techniki prawodawczej, jest jeszcze wiecej. Jak stusznie
zauwazyla Dorota Dabek, samo umiejscowienie dziatu VII rozporzadzenia
zaraz po aktach wewnetrznych nie jest wynikiem logicznego rozumowania,
gdyz sugeruje, iz akty prawa miejscowego nalezy traktowa¢ jako akty prawa
wewnetrznego, co moim zdaniem jest wielkim nieporozumieniem. Co wie-
cej, § 143 rozporzadzenia zobowiazuje wprost prawodawcéw lokalnych do
odpowiedniego stosowania w pierwszym rzedzie zasad dotyczacych aktéw
wewnetrznych, a dopiero w dalszej kolejno$ci zasad dotyczacych aktéw wyko-
nawczych oraz ustaw#°.

Ponadto — zgodnie z analizowanym rozporzadzeniem — prawodawca
lokalny, tworzac prawo miejscowe powszechnie obowiazujace, powinien
positkowac sie regulacjami czastkowymi, i to zaréwno tymi, ktére odnosza
sie do prawa wewnetrznie obowigzujacego, jak i tymi odnoszacymi sie do
prawa powszechnie obowiazujacego. Takie postepowanie prowadzi czesto
do sytuacji, w ktérej prawodawca lokalny jest zmuszony zastosowaé dwa
wykluczajace si¢ paragrafy tego, moim zdaniem, niezbyt udanego rozporzg-
dzenia*!. Przykladowo, § 143 rozporzadzenia rozstrzyga, jakie przepisy maja
zastosowanie do aktéw prawa miejscowego. Paragraf ten nie wskazuje dziatu
II1 , Tekst jednolity”, chociaz § 110 zawarty w tym dziale stanowi: ,Zasady
wyrazone w niniejszym dziale stosuje si¢ odpowiednio do tekstéw jednoli-
tych aktéw normatywnych innych niz ustawa”. Tym samym nalezy przyja¢,
iz na podstawie tego paragrafu takze organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego uprawnione s3 do wydania tekstu jednolitego uchwaly*2.

Osobiscie uwazam, iz rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” nie jest dla prawodawcéw lokalnych aktem wig-
zacym (w sensie normatywnym), ajedynie aktem o charakterze pomocniczym,

wykorzystywanym przy konstruowaniu nie tylko aktéw prawa miejscowego,

39 Zob. wyr. NSA z dnia 11 wrze$nia 2001 r., (V SA 150/01, Lex nr 78960).

40 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 205-206.

41 Por. § 138 ust. 1i § 119 rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”.

42 Zob. podobnie J. Czerw, I. Krzesnicki, Dziatalno$¢ uchwatodawcza rady gminy, wyd. 2, War-
szawa 2007, s. 188.
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lecz takze innych uchwatl, ktére takimi aktami nie s343. Nie mozemy przeciez
zapomnie¢, ze analizowane rozporzadzenie zawiera réwniez regulacje odno-
szace sie do zasad prawodawczych wykorzystywanych w aktach wewnetrznie
obowigzujacych?*4.

Niezaleznie jednak od powyzszych dywagacji, zasady techniki prawodaw-
czej s jak dotad jedynym w miare kompleksowym aktem, w ktérym zawarty
zostal zbidr regul, jakie powinny by¢ przestrzegane podczas stanowienia
réwniez aktéw prawa miejscowego. Analiza tego rozporzadzenia pozwala
uchwyci¢ podstawowe kwestie niezbedne do prawidtowego sformutowania
projektu uchwaty.

Zgodnie z rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw w sprawie ,Zasad
techniki prawodawczej*s”, jak stusznie zauwazyli S. Wronkowska i M. Zie-
liniski, ,akty prawa miejscowego nalezy opracowywa¢ wedlug tych samych
regul co inne akty normatywne o charakterze powszechnie obowiazuja-
cym™8, W szczegolnosci z przepiséw rozporzadzenia wynikaja: wymagania,
jakie muszg spelniad tytuly aktéw prawa miejscowego, zasady budowy norm
miejscowych, umiejscowienie przepiséw merytorycznych oraz ich systematy-
zacja, rozstrzygniecia probleméw interporalnych, uklad i postanowienia prze-
piséw przejsciowych, dostosowujacych i koicowych. Ponadto w stosunku
do aktow prawa miejscowego o charakterze porzadkowym, ktére zawieraja
przepisy karne, nalezy stosowac¢ regulty zgodnie z przepisami zawartymi

w rozdziale 9 rozporzadzenia.

43 Oczywiscie takie stwierdzenie nie kidci sie z uznaniem zasadnos$ci stosowania przez
organy samorzadu terytorialnego regut ujetych w tym rozporzadzeniu, jako zasad sta-
nowienia ,dobrego prawa” — zob. M. Stebelski, https://administrcja.mac.gov.pl/down-
load/58/15655/90DOR.doc. (dostep: 15 kwietnia 2023 r.). Zob. réwniez W. Biaton-
czyk, Stosowanie zasad techniki prawodawczej do aktéw prawa miejscowego — wybrane
zagadnienia [w:] Dobre prawo — sprawne rzqdzenie, red. B. Jaworska-Debska, £6dz 2015,
s.29-40.

44 Zob.S. Butajewski, Zasady techniki prawodawczej a wydawanie uchwat przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego — zagadnienia wybrane [w:] Wydawanie aktéw administracyjnych jako
forma prawna realizacji zadah samorzqdu terytorialnego, red. M. Sitek, E. Feret, J. Dobkow-
ski, I. Palus, J6zeféw 2017, s. 78.

45 W 2015 r. rozporzadzenie w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” zostato znowelizo-
wane — wykaz zmian scharakteryzowano w artykule S. Butajewski, Zasady techniki prawo-
dawcze;..., s. 87-91.

46 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004,
s. 276.
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6. Statutowe okreslenie zasad i trybu stanowienia aktow prawa
miejscowego

Z cala pewnodcig statut?’ jest waznym aktem prawa miejscowego uchwalanym
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego w ramach jego
wylacznej wladciwoéci*®. Stanowi on nie tylko o ustroju danej jednostki, lecz
takze okresla: zasady dostepu do dokumentéw urzedowych i korzystania z nich,
glowne zasady organizacji i funkcjonowania organu stanowiacego i jego organéw
wewnetrznych, zasady tworzenia klubéw radnych. Moim zdaniem statut powi-
nien réwniez okresla¢ (i w praktyce okresla, cho¢ w sposéb niepelny) zasady
i tryb stanowienia aktéw prawa miejscowego.

Oczywiscie okreslenie w statucie zasad i trybu stanowienia aktow prawa
miejscowego jest mozliwe tylko w granicach przewidzianych przez prze-
pisy ustaw. Dlatego tez statut nie powinien wykracza¢ poza upowaznie-
nie ustawowe ani stosowa¢ wykladni rozszerzajacej lub zawezajacej, gdyz
takie dzialanie organu uchwalajacego statut bedzie niezgodne z prawem?*®,
Konieczno$¢ zgodnosci statutu z ustawami potwierdza w petni takze orzecz-
nictwo sadowe50. Nalezy réwniez pamietaé, iz postanowienia statutu nie
tylko nie moga by¢ sprzeczne z ustawa, lecz takze nie powinny powtarza¢
materii uregulowanych juz ustawami. Stanowisko takie przyjal Sad Naj-
wyzszy, stwierdzajac, ze ,statut gminy jako akt prawny pochodny i komple-
mentarny wzgledem ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tekst jednolity: Dz. U. 1996 1., nr 13, poz. 74 ze zm.) nie moze zawieraé
postanowien z nia sprzecznych ani tez jego postanowienia nie moga by¢
interpretowane w sposdb sprzeczny z przepisami tej ustawy, a takze nie

powinien powtarza¢ jej przepiséw”sl. Ponadto statut nie moze negowac lub

47 Obszernie na temat statutu zob. S. Butfajewski, Statut jednostki samorzqdu terytorial-
nego, jako akt prawa miejscowego o charakterze organizacyjno-ustrojowym, J6zeféw 2010,
s. 87-102.

48 Zob. B. Dolnicki, Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2005, s. 155.

49 Por. M. Czarnota, Statut gminy, ,Wspdlnota” 1994, nr 45, s. 12; S. Fundowicz, Osoby prawne
prawa publicznego w prawie polskim, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 3, s. 3—-12.

50 Zob. np. wyr. NSA z dnia 26 listopada 1991 r., (Il SA 873/91, ONSA 1993, nr 1, poz. 9), w kté-
rym stwierdzono m.in.: ,Zasady i formy podejmowania uchwat organéw samorzadu tery-
torialnego nalezg do materii ustawowej. Wyjatki od zasady rangi ustawowej moze stanowi¢
tez tylko ustawa”.

51 Wyr. SN z dnia 5 stycznia 2001 r., (Ill RN 40/2000, OSNAPiUS 2001, nr 13, poz. 424).
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wprowadzaé nowych rozwiazan proceduralnych w przypadku, gdy np. sama
ustawa okresla procedure podejmowania uchwal przez organ samorzadu.

Dlaczego jednak statut jest dobrym miejscem na uregulowanie w nim
zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego? Odpowiedz jest pro-
sta — w obecnym stanie prawnym nie obowiazuje jakakolwiek regulacja
ustalajaca precyzyjnie i kompleksowo tryb podejmowania uchwat przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Jezeli wiec chcemy okresli¢ zasady techniki uchwalodawczej w samo-
rzadzie terytorialnym, musimy positkowaé sie nie tylko aktami prawnymi
rangi podustawowej (ktére, jak juz wskazalem, nie s3 sformutowane w sposéb
zadowalajacy prawodawcow lokalnych), lecz takze regulacjami statutowymi.
Wtasnie dzigki normom statutowym nastepuje choé czesciowe wypelnienie
luki w tej dziedzinie, ktdra to luka — co z przykro$cia nalezy stwierdzi¢ -
spowodowana jest brakorébstwem ustawodawcy.

Podsumowujac rozwazania zawarte w niniejszym punkcie, nalezy stwier-
dzi¢, iz to prawodawca lokalny powinien samodzielnie uregulowad procedure
podejmowania aktéw prawa miejscowego®2, oczywiscie z uwzglednieniem
bezwzglednie obowiazujacych przepiséw ustawowych. Jednakze jest to zada-
nie bardzo trudne, albowiem do chwili obecnej w ustrojowych ustawach
samorzadowych brakuje delegacji do wyodrebnienia w statutach niektérych
elementéw postepowania uchwatodawczegoS3.

Niezaleznie jednak od wyzej wskazanych problemdw, z jakimi boryka sie
lokalny prawodawca, mozemy pokusic¢ sie o wskazanie nastepujacych kwestii,
ktére moim zdaniem powinny znalez¢ swoje unormowanie w statucie gminy,
powiatu czy tez wojewddztwa:

a) inicjatywa uchwalodawcza;

b) przygotowanie projektu uchwaly a podmiot zobowiazany;

c) przedlozenie projektu uchwaly organowi jednostki samorzadu teryto-
rialnego;

d) postepowanie z projektami uchwal na sesji (chodzi tu o takie kwestie
jak: zwolanie sesji, przygotowanie sesji, jawno$¢ dzialania, przebieg

sesji w przedmiocie podjecia uchwaly, podjecie uchwaly, tryb gloso-

52 Zob. obszernie na ten temat, S. Butajewski, Rada powiatu — pozycja ustrojowa, stanowienie
prawa i kontrola, Olsztyn 2009, s. 135-160.

53 Zob. szerzej W. Gromski, Przepisy gminne [w:] Ustréj i funkcje samorzqdu terytorialnego: Stu-
dia i szkice, red. H. Rot, Wroctaw 1993, s. 112.
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wania — jawnos¢ lub tajno$¢, wymagana wiekszo$¢ gtoséw, podpisanie
uchwaly rady);

e) publikacjaiwejscie w zycie uchwat rady.

7. Préba podsumowania

Reforma samorzadowa przeprowadzona w 1998 r. jest uznawana za najbardziej
udang spo$rdd wszystkich reform, jakich dwezesny ustawodawca zdotat dokonac.
Niezaleznie jednak od reaktywowania powiatéw i samorzadowych wojewddztw,
to gmina w dalszym ciagu jest podstawowq jednostka samorzadu terytorialnego.
To wlaénie na jej rzecz ustanowione zostalo domniemanie zadan i kompetencji.
Jednakze rada gminy funkcjonujaca w ramach samorzadu gminnego nie jest juz
jedynym organem posiadajacym uprawnienia w dziedzinie tworzenia prawa miej-
scowego powszechnie obowiazujacego. Odtad takze rada powiatu (w powiecie)
i sejmik wojewddztwa (w wojewddztwie) sa wyposazone w te funkcje. Co wie-
cej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego maja prawo, a czasami
wrecz obowigzek, w granicach przewidzianych ustawami, podejmowa¢ uchwaty
prawnie wiazace ich adresatow. Szczegdlng postacia aktéw stanowionych przez
organy uchwalodawcze s akty prawa miejscowego. I wlasnie te akty w kontekscie
zasad i trybu ich uchwalania staly sie przedmiotem analizy w niniejszym artykule.

Prawo miejscowe, stanowione m.in. przez organy uchwalodawcze jed-
nostek samorzadu terytorialnego, zostalo przez polskiego ustrojodawce
podniesione w Konstytucji do rangi Zrédel prawa powszechnie obowiazu-
jacego. Tym samym wszystkie szczeble polskiego samorzadu nie s jedynie
adresatem prawa tworzonego przez parlament, ale i same czynnie uczestnicza
w jego tworzeniu.

Nalezy tez wyraZznie stwierdzié, iz realizacja duzej czeéci zadan spo-
czywajacych na samorzadzie nie bylaby mozliwa bez wykorzystania jego
funkcji prawotworczej. Uprawnienie organéw jednostek samorzadowych,
a szczegdlnie organéw stanowiacych w dziedzinie tworzenia prawa miej-
scowego jest nie do przecenienia. Mozemy sobie zada¢ pytanie: dlaczego
funkcja prawotwdrcza samorzadu jest tak istotna? Odpowiedz jest prosta:
wladza ustawodawcza nie jest w stanie w sposéb prawidlowy, terminowy
i odpowiedzialny uregulowa¢ wszystkich spraw samorzadu z uwzglednieniem

specyficznych uwarunkowan lokalnych.
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Mimo jednak ogromnej roli, jaka odgrywa prawo miejscowe w zyciu nie
tylko spolecznosci lokalnej, lecz takze catego kraju, widoczny jest po stro-
nie polskiego ustawodawcy brak jakiejs mysli przewodniej, ktéra pomoglaby
doprowadzi¢ do kodyfikacji zagadnienl tworzenia aktéw prawa miejscowego.
Uchwalenie w jednej ustawie jednolitych zasad dzialalnosci prawotworczej
organdéw samorzadu terytorialnego wydaje sie niezbedne i celowe.

Ustawa taka, moim zdaniem, powinna zawiera¢ spdjne i precyzyjnie upo-
rzadkowane przedstawienie mechanizméw proceduralno-organizacyjnych
organdw jednostek samorzadu terytorialnego uprawnionych do stanowienia
zrodel prawa o charakterze powszechnie obowiazujacym, podstaw prawnych
réznych rodzajow aktéw prawa miejscowego, ich obowiazywania i oglaszania54.
Niezwykle istotne jest takze podanie przez ustawodawce definicji legalnej
aktow prawa miejscowego. W chwili obecnej nikt nie jest w stanie ostatecznie
rozstrzygnadé, czy pewne uchwaly podjete przez organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego sa, czy tez nie sq aktami prawa miejscowego o cha-
rakterze powszechnie obowiazujacym.

Trzeba niestety podkresli¢, iz obecny ustawodawca zupelnie zignorowal
tres¢ art. 94 Konstytucji, ktory to zobowiazuje go do bezwzglednego okreslenia
w formie ustawy zasad i trybu wydawania aktéw prawa miejscowego. Regulacje
zawarte m.in. w samorzadowych ustawach ustrojowych nie sa w tym wzgledzie
wystarczajace. Ustawy te reguluja w sposob niezwykle ogdlny podstawowe
zasady stanowienia przez organy jednostek samorzadu terytorialnego zrédel
prawa powszechnie obowiazujacego, okre$lajac podstawe prawng tworzenia
tych aktéw, ich rodzaje, forme, organy wlasciwe do ich wydawania oraz zasady
ich oglaszania. Wydawaloby sig, ze ta regulacja powinna wystarczy¢. Niestety,
ogélne przepisy (z ktérych niewiele wynika), zawarte w wyodrebnionych roz-
dzialach samorzadowych ustaw ustrojowych, by mogly by¢ prawidlowo zin-
terpretowane, niemal zawsze zmuszaja do skonfrontowaniaich z orzeczeniami
sadéw administracyjnych. Co wiecej, dziatalno$¢ uchwatodawcza wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego w chwili obecnej nie jest oparta na jednoli-
tych zasadach. Nie powinno by¢ zgody na réznicowanie zasad tworzenia prawa
miejscowego wzalezno$ci od tego, z jaka jednostka samorzadu terytorialnego

mamy do czynienia.

54 Zob. wyr. WSA w Kielcach z dnia 13 kwietnia 2023 r., (I SA/Ke 36/23, Lex nr 3520903).
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Brak kompleksowejiwyczerpujacej regulacji problematyki samorzadowego
prawa miejscowego zmusza lokalnego prawodawce do czestego odwolywania
si¢ do norm zamieszczonych zaréwno w samej Konstytucji, jak i w innych
aktach prawnych.

Nie do przyjecia jest takze fakt, iz wiele kwestii istotnych w procesie two-
rzenia prawa lokalnego w chwili obecnej — zdaniem ustawodawcy — powinno
by¢ uregulowanych samodzielnie w statucie przez organ uchwalodawczy danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Niewatpliwg zaletq takiego rozwiaza-
nia jest powierzenie jednostkom samorzadu terytorialnego wypracowania
najkorzystniejszego dla nich modelu stanowienia aktéw prawa miejscowego,
tzn. podstawowych zasad i procedury podejmowania uchwat prawnie wiaza-
cych ich adresatow.

Jednakze — moim zdaniem — nie powinno to oznacza¢ pelnej swobody do
rozstrzygania w tym akcie wszystkich istotnych kwestii, a szczegdlnie tych,
ktére w bezposredni sposdb odnosza sie do lokalnego prawodawstwa. Nie
moze by¢ przeciez tak, ze w miejscowosci X obowiazujg diametralnie inne
zasady tworzenia prawa miejscowego niz w miejscowosci Y. Prawo miejscowe
(tworzone m.in. przez rade) jest co prawda najstabszym ogniwem w hierar-
chii Zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, jednakze ustrojodawca nadat
mu range konstytucyjna i o tym trzeba zawsze pamietaé. Niestety, obecny
brak ogélnych regul postepowania, na podstawie ktérych samorzady lokalne
moglyby tworzy¢ prawo miejscowe, rodzi nie tylko ogromne zamieszanie, lecz
takze ryzyko duzej dowolnosci w ksztaltowaniu wymogéw formalnych, jakie
stawia sie projektowanym uchwatom?s.

W chwili obecnej procedura podejmowania uchwat przez rade lub sej-
mik wojewddztwa jako organ kolegialny jest dos¢ skomplikowanym ciggiem
czynnosci wykonywanych zaréwno przez organy samorzadowe, jak i wiele
innych podmiotéw. Ustawodawca (jak juz wielokrotnie na to wskazywalem)
potraktowal omawiang materie wyjatkowo pobieznie. W proces podjecia
uchwaly zaangazowane s3 nie tylko organy jednostek samorzadowych (organy
uchwalodawcze i wykonawcze), lecz takze pojedynczy radni, komisje rady czy
tez sejmiku, eksperci, wyborcy, podmioty opiniujace projekt oraz naczelnicy
(kierownicy) wydzialéw (referatéw) w samorzadowych urzedach. W praktyce

podmiotem najrzadziej korzystajacym z prawa inicjatywy uchwalodawczej sa

55 Zob. podobnie D. Dgbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 209; S. Butajewski, Rada
powiatu..., s. 9-12 oraz s. 269-271.
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grupy radnych czy tez grupy mieszkancowss, ktérym zgodnie z regulacjami
ustawowymi i statutowymi przystuguje prawo przygotowywania i wnosze-
nia projektéw uchwal pod obrady organu uchwalodawczego danej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Oczywicie usuniecie powyzszych nieprawidtowosciiluk prawnych, jakie
towarzysza lokalnemu prawodawcy w procesie stanowienia samorzadowego
prawa miejscowego, nie spowoduje natychmiastowej poprawy jakosci tworzo-
nego przez organ uchwatodawczy prawa lokalnego. Jednakze na pewno proces
ten znacznie przyspieszy.

Pomijajac jednak problemy, z jakimi boryka si¢ lokalny prawodawca, nalezy
z cala stanowczo$cia stwierdzi¢, ze intencja ustawodawcy wzgledem prze-
kazania uprawnien w dziedzinie tworzenia prawa miejscowego byla stuszna
i celowa. Co wiecej, moim zdaniem, powinno nastepowa¢ stopniowe zwiek-
szanie samodzielno$ci prawotworczej samorzadu w zakresie szeroko rozumia-
nych spraw o charakterze lokalnym. Wymagaloby to oczywiécie rozwiniecia
funkcji nadzorczo-kontrolnych organéw nadzoru oraz wlaczenia Trybunatu
Konstytucyjnego w proces kontrolowania legalnosci prawa miejscowego, co

w chwili obecnej jest kwestia sporna.

Stanistaw Bulajewski
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SUMMARY

Lack of statutory definition of rules and procedures for establishing
local law acts as a result of the Polish legislator’s inaction

Local law established, among others, by resolution-making bodies of units of local or
regional government, was raised by the legislator of the Constitution of the Republic of
Poland of 2 April 1997 to the level of the source of generally applicable law. Therefore,
all levels of the Polish local and regional government are not only the recipients of law
created by the parliament, but are also actively involved in its creation. It must be clearly
stated that implementation of a large part of the tasks of the local or regional government
would be impossible without the use of its law-making function.

The power of bodies of local or regional government units, especially authorities in
the area of creation of local law, are very significant. However, despite the huge role
of local law in the life of not only the local community, but also the entire countryj, it
is noticeable that the Polish legislator does not have any guiding thoughts that could
lead to the codification of the issues related to the creation of acts of local law.

This is why the adoption of uniform rules of law-making activity of local and regio-

nal government bodies in a single act seems both necessary and advisable.
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1. Wstep

Jeden z rodzajéw aktéw podustawowych stanowig akty prawa miejscowego. Sa to
akty normatywne niesamoistne, ktore zawieraja co najmniej jedna norme general-
no-abstrakcyjna. Jako akty normatywne zawieraja wiec normy prawne dotyczace
zaréwno administrujacych, jak i administrowanych, aczkolwiek w niektérych
przypadkach ich zakres oddziatywania ogranicza¢ si¢ moze do administrujacych!.
Poza tym musza by¢ opublikowane w wojewoédzkim dzienniku urzedowym, gdyz
jest to warunek ich wejscia w zycie (por. art. 88 ust. 1 Konstytucji2).

Akty prawa miejscowego sa Zrédlami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej, ale w przeciwienstwie do rozporzadzen, ich moc
powszechnie obowiazujaca jest ograniczona do obszaru dzialania organoéw,
ktore je ustanowily (zob. art. 87 ust. 2 Konstytucji). Akty te moga réwniez
obowiazywa¢ na czeéci tego obszaru, o ile pozwalaja na to podstawa prawna
ich wydania lub przepisy ustrojowe3.

W konsekwencji powyzszego akty prawa miejscowego muszg by¢ zgodne
z normami prawa zawartymi w aktach normatywnych wyzszego rzedu, w tym
w Konstytucji, ustawach czy ratyfikowanych umowach miedzynarodowych.

Dlatego tez nie moga powtarza¢ przepisdw ustaw oraz przepiséw innych aktow

1 Zob. P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy
administracji rzgdowej, Wroctaw 2008, s. 16.

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

3 Np. art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (t.j. Dz. U.
z 2022 r. poz. 2094 z pdzn. zm.), zgodnie z ktérym na podstawie tej ustawy oraz na pod-
stawie upowaznien udzielonych w innych ustawach i w ich granicach sejmik wojewddztwa
stanowi akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze wojewddztwa lub jego czescei.
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normatywnych (por. § 137 wzw. z § 143 ,Zasad techniki prawodawczej” sta-
nowiacych zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20
czerwca 2002 r. w sprawie , Zasad techniki prawodawczej™; dalej z.t.p.).

Nie do konica jest jasna relacja pomiedzy aktami prawa miejscowego a roz-
porzadzeniami, tj. czy akty te musza by¢ zgodne z nimi. Zaréwno jedne, jak
i drugie s3 bowiem aktami normatywnymi podustawowymi. Biorac jednak
pod uwage to, ze rozporzadzenia maja moc powszechnie obowiazujaca na
terenie calego kraju (a wigc tez na terenie organéw upowaznionych do two-
rzenia prawa miejscowego), trzeba przyja¢, iz akty prawa miejscowego nie
powinny zawiera¢ norm sprzecznych z normami rozporzadzen.

Zalozeniem opracowania jest oméwienie wymogéw dotyczacych treéci
upowaznien ustawowych do wydania aktéw prawa miejscowego o charakte-
rze wykonawczym z uwzglednieniem rézni¢ miedzy nimi a upowaznieniami
generalnymi, na podstawie ktérych wydawane s pozostate akty prawa miej-
scowego. Zanim jednak kwestie te zostana przedstawione, najpierw trzeba
omowi¢ konstytucyjne wymogi dotyczace wszystkich upowaznien do wyda-

nia aktéw prawa miejscowego.

2. Wymogi konstytucyjne dotyczace tresci upowaznienia
ustawowego do wydania (uchwalenia) aktu prawa miejscowego

Akty prawa miejscowego — jako akty niesamoistne — wydawane s3 na podstawie
upowaznien zawartych w ustawach. Wskazuje na to zreszta sam ustrojodawca
w art. 94 zd. pierwsze Konstytucji, w $wietle ktorego organy samorzadu tery-
torialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajq akty prawa miejscowego
obowigzujace na obszarze dzialania tych organéw. Upowaznienie do ustanowie-
nia aktu prawa miejscowego powinno mie¢ zatem zrédlo w normie kompeten-
cyjnej, ktora jednoczeénie zakreéla ogélne ramy swobody regulacyjnej organu

prawodawczego®.

4 Tj.Dz.U.z2016r. poz. 283.
5 Zob. P. Radziewicz, Komentarz do art. 94 Konstytucji RP [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, Lex/el. 2021.
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Z powyzszego wynika, ze upowaznienie do wydania aktu prawa miej-
scowego musi by¢ zawarte w ustawie, inaczej méwiac nie moze by¢ zawarte
w rozporzadzeniu, innym akcie prawa miejscowego ani tym bardziej w akcie
wewnetrznym czy akcie soft law. Literalna wykladnia powyzszej regulacji
wyklucza tez formutowanie upowaznied ustawowych do wydania aktéw
prawa miejscowego w innych niz ustawa aktach samoistnych, czyli w raty-
fikowanych umowach miedzynarodowych oraz Konstytucji. W przypadku
ustawy zasadniczej wniosek plynacy z wykltadni jezykowej art. 94 zd. pierw-
sze Konstytucji jest jednak zawodny. W mysl bowiem art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji ustréj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Przepis ten — obok delegacji usta-
wowych zawartych w ustawach z zakresu prawa administracyjnego ustrojo-
wego — stanowi podstawe prawna do wydawania przez organy stanowiace
gminy, powiatu oraz samorzadu wojewddztwa statutow tych jednostek samo-
rzadu terytorialnego®. Statuty te sq aktami prawa miejscowego.

Z art. 94 zd. pierwsze Konstytucji wynikaja tez minimalne wymogi, jakie
muszg spelnia¢ wszelakie upowaznienia ustawowe do wydania aktéw prawa
miejscowego. Jest to wskazanie organu upowaznionego do wydania aktu
prawa miejscowego, ktorym moze by¢ organ samorzadu terytorialnego badz
terenowy organ administracji rzagdowej, a takze kwestie (zakres spraw), ktore
maja znalez¢ sie w tym akcie. Wynika z tego, ze delegacje ustawowe do wydania
aktéw prawa miejscowego — w przeciwienstwie do upowaznien ustawowych
do wydania rozporzadzen — nie musza by¢ szczegélowe, moga nie zawieraé
wytycznych dotyczacych treéci aktu i wreszcie wydawane na ich podstawie
akty nie musza wykonywa¢ ustaw. Podstawa prawna do stanowienia aktow
prawa miejscowego opiera si¢ bowiem na stosunkowo szeroko okreslonej
klauzuli konstytucyjnej, umozlwiajacej dzialanie ,na podstawie i w granicach
upowaznieni zawartych w ustawie (art. 94 Konstytuciji), ale bez wyraznie zna-
czonego obowiazku «wykonywania ustaw>"7. Jest to podyktowane z jednej
strony decentralizacja i samodzielnoscig jednostek samorzadu terytorialnego,
z drugiej za$ — zréznicowanym charakterem poszczegoélnych aktéw prawa miej-
scowego i delegacji ustawowych, na podstawie ktorych sa wydawane. Upowaz-

nienie ustawowe moze bowiem w zasadzie przybra¢ dwojaka postac:

6 Zob. M. Kaczocha, Akty prawa miejscowego, Tworzenie, procedura, kontrola, Warszawa 2022, s. 17.
7  D. Dabek, Procedura stanowienia aktéw prawa miejscowego [w:] Zarys metodyki pracy legislatora,
Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejscowe, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 208.
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1) upowaznienia szczegélowego (charakterystycznego dla przepiséw wyko-
nawczych);
2) upowaznienia generalnego (charakterystycznego dla przepiséw porzad-
kowych i strukturalno-organizacyjnych)s.
Innymi slowy, na podstawie upowaznien szczegétowych wydawane sa
akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, a na podstawie upo-
waznienia generalnego — akty prawa miejscowego o charakterze struktural-

no-organizacyjnym (w tym statuty) oraz przepisy porzadkowe?.

3. Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym
wydawane na podstawie upowaznien szczegétowych

Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym wykazuja podobienstwa do
rozporzadzen jako aktéw prawa powszechnie obowiazujacego. Sq bowiem wyda-
wane na podstawie szczegélowych upowaznien zawartych w ustawach z zakresu
prawa administracyjnego materialnego albo prawa finansowego (podatkowego).
Dlatego tez upowaznienia te podlegaja $cislej, literalnej wykladni, zgodnie zreszta
z zasady legalizmu (por. art. 7 Konstytucji). Upowaznienia szczegélowe niekiedy
zawieraja tez wytyczne dotyczace tresci aktu, co bedzie jeszcze przedmiotem dal-
szych rozwazan. Tak jak rozporzadzenia, akty prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym dotycza bardzo szerokiego zakresu spraw, w tym zdrowia, o$wiaty,
ochrony $rodowiska, transportu, pomocy spotecznej czy podatkéw. Co do zasady
na podstawie jednej delacji szczegdlowej mozna wyda¢ jeden akt prawa miejsco-
wego o charakterze wykonawczym. Inaczej jest natomiast w przypadku delegacji
generalnych, na podstawie ktérych stosunkowo czgsto mozna wydaé wiecej niz
jeden akt prawa miejscowego o charakterze strukturalno-organizacyjnym.
Podobnie jak w przypadku rozporzadzen, upowaznienia ustawowe do
wydania aktéw prawa miejscowego wykonawczych moga przybra¢ charakter
obligatoryjnyalbo fakultatywny. Te pierwsze nakladaja na organ uchwalodaw-

czy jednostki samorzadu terytorialnego badz terenowy organ administracji

8 Zob. M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w swietle uregulowari ustrojowych, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego”, 2001, nr1, s. 58.

9 Natemat rodzajéw aktdw prawa miejscowego zob. M. Krzyzanowska, Rodzaje aktéw prawa
miejscowego i zasady ich tworzenia [w:] D. Kottowski, M. Mazuryk, K. Sadowski, Tworzenie
a stosowanie prawa w Polsce. Teoria i praktyka, Warszawa 2014, s. 114 i n.
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rzadowej obowiazek wydania aktu prawa miejscowego. Jezeli ustawodawca
chce nada¢ upowaznieniu charakter obligatoryjny, wéwczas w podstawie
prawnej do wydania aktu prawa miejscowego postuguje sie takimi wyraze-
niami jak: ,Rada gminy okresla”, ,Rada gminy uchwala™® czy tez ,Woje-
woda [...] ustala kryteria wydawania zezwolen na prace cudzoziemcéw™2.
Z kolei fakultatywne delegacje ustawowe do wydania aktéw prawa miejsco-
wego 0znaczaja, ze wyzej wskazany organ ma prawo, a nie obowiazek, wyda¢
akt prawa miejscowego, np.: ,Rada gminy moze [...] postanowi¢”3, ,Rada
gminy moze ustali¢”4. W takich przypadkach organ wyposazony w kompe-
tencje uznaniowa do wydania aktu prawa miejscowego decyduje, czy z tej
kompetenciji skorzysta. Jezeli skorzysta (wykona upowaznienie ustawowe),
powinien w uzasadnieniu projektowanego aktu prawa miejscowego wskaza¢
powody iracje, jakie za tym przemawialy.

Poza tym w polskim systemie prawa mozna tez spotkaé¢ upowaznienia
szczegblowe o charakterze mieszanym, czyli takie, ktére z jednej strony
nakladaja na prawodawce lokalnego obowiazek ustanowienia aktu prawa
miejscowego, z drugiej za$ daja mu mozliwo$¢ regulowania wybranych

kwestii w tym akcie?s.

4. Obligatoryjne wymogi dotyczace tresci szczegétowych
upowaznien ustawowych

Jak juz zostalo zasygnalizowane, upowaznienie ustawowe — w tym upowaznie-
nie szczegdlowe — do wydania aktu prawa miejscowego (m.in. o charakterze
wykonawczym) musi spetnia¢ dwa obligatoryjne (konstytucyjne) wymogi,

10 Art. 96 ust. 4 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 901
z pézn.zm.).

11 Art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbioro-
wym odprowadzeniu $ciekéw (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 537 z p6zn. zm.).

12 Art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku
pracy (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 735).

13 Art. 6¢c ust. 2 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gmi-
nach (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1469 z pdzn. zm.).

14 Art. 5 ust. 4 ustawy z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami uzy-
wania tytoniu i wyrobdw tytoniowych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 700).

15 Zob. upowaznienie ustawowe zawarte w art. 4 ust. 1, 2 i 2a ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach.
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tj. wskazywa¢ organ upowazniony do wydania tego aktu oraz zakres spraw (kwe-
stie), jakie maja by¢ w nim uregulowane. Jezeli chodzi o pierwszy wymog, to
z tre$ci upowaznienia ustawowego musi expressis verbis wynikac, jaki organ samo-
rzadu terytorialnego albo terenowy organ administracji rzadowej ma kompeten-
cje do stanowienia aktu prawa miejscowego. Jest to o tyle istotne, ze w Swietle
wspominanej zasady legalizmu kompetencji w tym zakresie nie mozna domnie-
mywac ani wnioskowaé za pomoca argumentum a simili. W przypadku orga-
néw samorzadu terytorialnego organem upowaznionym do wydania aktu prawa
miejscowego o charakterze wykonawczym moze by¢ wylacznie organ uchwa-
lodawczy gminy (powiatu, samorzadu wojewédztwa), czyli rada gminy, rada
powiatu oraz sejmik wojewddztwa. Wynika to z tego, ze organy wykonawcze
gminy i powiatu moga stanowi¢ tylko przepisy porzadkowe i to w wyjatkowych
przypadkach, na podstawie generalnych upowaznien. Jezeli zas chodzi organy
administracji rzagdowej terenowej, to organami, ktére moga by¢ wskazane w upo-
waznieniu szczegotowym do wydania aktu prawa miejscowego, s3 wojewoda oraz
organy administracji rzadowej niezespolonej. Organom administracji rzadowej
zespolonej nie przyznaje si¢ bowiem kompetencji do stanowienia prawa miej-
scowego, co wynika przede wszystkim z ogélnego art. 59 ust. 1 ustawy z dnia
23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwiel®,
Przepis ten stanowi, Ze na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wach wojewoda oraz organy niezespolonej administracji rzagdowej stanowia akty
prawa miejscowego obowigzujace w wojewddztwie lub jego czesci. Pominiete
zostaly zatem organy administracji rzadowej zespolone;.

Dla porzadku nalezy tez wskaza¢, ze kompetencja do stanowienia aktéw
prawa miejscowego, w tym o charakterze wykonawczym, nie moze by¢
powierzona naczelnym lub centralnym organom administracji rzadowe;j.
Wiynika to nie tylko z tego, ze zakres dzialania tych organow obejmuje teren
calego kraju, lecz takze z tredci art. 94 zd. pierwsze Konstytucji, gdzie jest
mowa precyzyjnie o ,terenowych organach administracji rzadowe;j”.

Zakres spraw (kwestie), jakie maja by¢ uregulowane w akcie prawa miej-
scowego o charakterze wykonawczym, réwniez musi by¢ wyraznie i precyzyj-
nie okreslony w upowaznieniu ustawowym szczegélowym?’. Ustawodawca,
wytyczajac zakres tych spraw, powinien wiec postugiwaé sie wyrazami

ostrymi i jednoznacznymi, unikajac zarazem zwrotéw niedookre$lonych,

16 T..Dz.U.z2023r. poz.190.
17 Z kolei w upowaznieniach generalnych mozna spotka¢ pojecia ogdlnikowe i niedookreslone.



Mateusz Kaczocha Kilka uwag na temat tre$ci upowaznien ustawowych...

wieloznacznych czy klauzul generalnych. W zadnym razie w upowaznieniu
takim nie powinno by¢ zwrotéw, ktére formulowalyby katalogi czy wyli-
czenia o charakterze otwartym. Tego typu wyrazenia zwiekszalyby ryzyko
wydania aktu prawa miejscowego z przekroczeniem upowaznienia ustawo-
wego. Akt prawa miejscowego — analogicznie jak rozporzadzenie — musi mie-
$ci¢ sie w zakresie upowaznienia ustawowego. Kazde unormowanie wykra-
czajace poza udzielone upowaznienie ustawowe nalezy uznaé za naruszenie
normy upowazniajacej i zarazem naruszenie konstytucyjnych warunkdéw
legalnosci aktu prawa miejscowego wydanego na podstawie upowaznienia
ustawowego'8. Kontrowersje tez wzbudza postuzenie si¢ przez ustawodawce
w upowaznieniu szczegélowym zwrotami typu: ,okreéli zasady...” czy tez
»okresli szczegélowe zasady”. Upowaznienie nie powinno by¢ bowiem ogol-
nikowel?, a poza tym okreslenie zasad jakiegos postepowania jest generalnie
materig ustawowsq. Dlatego tez nalezy postulowaé niezamieszczanie przez
ustawodawce tego typu zwrotéw w upowaznieniach szczegdtowych.

Jezeli za$ chodzi o okreslenie w szczegélowym upowaznieniu ustawo-
wym przedmiotu regulacji aktu prawa miejscowego, to w polskim ustawo-
dawstwie nie ma jednolitych rozwigzan w tym zakresie. Najczesciej upo-
waznienie szczegélowe dotyczy materii ogdlnie uregulowanej w ustawie,
pozostawiajac kwestie szczegdtowe do regulowania w akcie prawa miejsco-
wego20. Inaczej mowiac, akt prawa miejscowego stanowi uszczegdltowienie
przepiséw okreslonej ustawy, na podstawie ktdrej zostal wydany. Przykladem
takiego upowaznienia jest art. 61 ust. 1 przywolanej juz ustawy o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminach, zgodnie z ktérym rada gminy okresli,
biorac pod uwage warunki miejscowe, w drodze uchwaly stanowiacej akt
prawa miejscowego, termin, czestotliwos¢ i tryb uiszczania oplaty za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi, w tym wskazanie, czy oplate uiszcza sie
z dotu, czy z géry. W polskim porzadku prawnym niejednokrotnie mozna
réowniez spotkac upowaznienia szczegdlowe, ktére upowazniaja prawodawce
lokalnego do wprowadzenia wyjatkéw od obowiazkéw (nakazéw, zakazéw)
ustawowych, wzglednie dozwolen ustawowych. Delegacje te maja czesto
charakter fakultatywny, pozostawiajac tym samym wzgledna swobode pra-

18 Por. wyr. WSA w todzi z dnia 4 listopada 2022 r., (1l SA/td 482/22, CBOSA).

19 Zob. tez § 65 z.t.p., przy czym dotyczy on upowaznieni ustawowych do wydania rozporza-
dzen.

20 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 96.
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wodawcy lokalnemu w kwestii wprowadzenia wyjatkéw od regulacji usta-
wowej. W przypadku gdy nie zdecyduje si¢ on na wydanie aktu, wéwczas na
danym terenie beda obowiazywaly ogélne reguly wynikajace z danej ustawy.
Egzemplifikacja takiego upowaznienia jest art. 8 ust. 2 ustawy o pomocy spo-
tecznej, zgodnie z ktérym rada gminy, w drodze uchwaty, moze podwyzszy¢
kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 i 2, uprawniajace do zasitkéw okreso-
wego i celowego. W przypadku wydania aktu prawa miejscowego na podsta-
wie tej delegacji, na obszarze danej gminy bede obowiazywaty wyzsze kwoty
uprawniajace do tych zasitkéw. Jezeli jednak prawodawca lokalny nie skorzy-
sta z uznaniowej kompetencji do wydania aktu prawa miejscowego, wowczas
na terenie okreslonej gminy bede obowigzywaly powszechne (ustawowe)

kwoty uprawniajace do wspomnianych zasitkow.

5. Dodatkowe elementy w szczegétowych upowaznieniach
ustawowych

Szczegbélowe upowaznienia ustawowe do wydania aktéw prawa miejscowego
o charakterze wykonawczym moga zawiera¢ takze dodatkowe (fakultatywne)
elementy. Nie s3 one wprawdzie wymienione w przepisach Konstytucji ani z.t.p.,
ale ustawodawca ,,zwykly” zamieszcza je niekiedy w tre$ci wyze wymienionych
upowaznier. W tym miejscu warto zwrdci¢ uwage na potrzebe uzupelnienia,
w drodze nowelizacji, regulacji z.t.p. o przepisy dotyczace redakcji upowaznieri
do wydania aktéw prawa miejscowego. Obecnie nie ma takich jednoznacznych
regulacji, co nalezy uznac za luke prawna w tym zakresie.

Na podstawie analizy przepiséw ustawowych zawierajacych upowaz-
nienia szczegélowe mozna wyréznié ich nastepujace dodatkowe elementy:
forme prawng aktu prawa miejscowego, rodzaj aktu oraz wytyczne doty-
czgce treéci aktu. Odnos$nie do pierwszego elementu, jezeli akt prawa miej-
scowego ma zosta¢ wydany przez organ kolegialny, to forma prawna tego
aktu jest uchwala. Jest ona bowiem formg rozstrzygnie¢ najczesciej stoso-
wang przez organy kolegialne?!. Natomiast w przypadku gdy akt ten ma by¢

wydany przez organ monokratyczny, jego forma prawna bedzie rozporza-

21 Zob. D. Dabek, Procedura stanowienia aktéw..., s. 214.
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dzenie albo zarzadzenie. Przepisy prawa materialnego zawierajace upowaz-
nienia szczegélowe do wydania aktéw prawa miejscowego z reguly okreslaja
forme prawng tych aktéw, pomimo braku formalnego obowiazku zawierania
tego elementu w tych upowaznieniach. Rozwigzanie takie nalezy uzna¢ za
zasadne, zwlaszcza w przypadku organéw administracji rzadowej terenowej,
gdyz nie ma zasadniczo ogélnych regulacji przesadzajacych, w jakiej formie
te organy monokratyczne stanowia akty prawa miejscowego?2. Brak zatem
expressis verbis wskazania w okre§lonym upowaznieniu szczegétowym formy
prawnej, w jakiej wojewoda albo niezespolony organ administracji rzagdowej
wydaje akt prawa miejscowego, w praktyce bedzie powodowat dylemat, czy
akt ten ma przyjac forme rozporzadzenia, czy zarzadzenia. W takim przy-
padku lepiej przyja¢ forme ,rozporzadzenia” na oznaczenie aktu prawa miej-
scowego, gdyz termin ten pozwoli odrézni¢ akt prawy prawa miejscowego
od aktéw wewnetrznych wydawanych przez terenowe organy administracji
rzadowej, ktére niejednokrotnie zwane sg zarzadzeniami.

Od formy prawnej stanowienia aktéw prawa miejscowego nalezy odréznié
inny, fakultatywny element upowaznienia szczegélowego, jakim jest wskazanie
rodzaju aktu. Dlatego tez w wiekszoéci upowaznien szczegdlowych nie poja-
wiaja sie takie zwrotyjak: ,w drodze aktu prawa miejscowego” czy ... . jest aktem
prawa miejscowego”, co rézni je od upowaznient ustawowych do wydawania
rozporzadzen, gdzie wskazanie rodzaju aktu ma charakter obligatoryjny (zob.
§ 63 pkt 2 z.t.p.). W niektérych upowaznieniach szczegétowych do wydania
aktéw prawa miejscowego ustawodawca wskazuje jednak wprost rodzaj aktu,
za pomocg nastepujacych zwrotéw: ,w drodze uchwaty stanowiacej akt prawa
miejscowego™?® czy tez ,w drodze aktu prawa miejscowego”?4. Rozwiazanie
takie jest zazwyczaj wprowadzone wtedy, gdy ustawodawca zaklada zaistnienie
w praktyce potencjalnych watpliwosci dotyczacych charakteru prawnego aktu
podustawowego wydawanego na podstawie szczegélowego upowaznienia badz
tez watpliwosci te sie juz ujawnity, co bedzie miato miejsce w przypadku takiego

upowaznienia juz obowigzujacego. Watpliwoéci te moga dotyczy¢ w szczegdl-

22 Wyjatkiem jest art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie i administracji rzadowej w wojewddz-
twie, ale jego dyspozycja dotyczy przepiséw porzgdkowych wojewody i wskazuje, ze ich
forma prawng jest rozporzadzenie porzadkowe.

23 Art. 22e ust. 1 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spotecznych formach rozwoju miesz-
kalnictwa (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 790 z p6zn. zm.).

24 Por. art. 141 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz.
1478 z pézn. zm.).
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nosci, czy akt ten jest aktem prawa miejscowego, aktem wewnetrznym, czy tez
moze jest aktem planowania albo tzw. decyzja generalna?s. Wskazanie zatem
expressis verbis rodzaju aktu w upowaznieniu ustawowym szczegélowym usuwa
te watpliwosci, co sprzyja pewnosci prawa. Jezeli ustawodawca zdecyduje sie
na takie rozwigzanie, a sa co najmniej dwa upowaznienia szczegétowe w danej
ustawie, to powinien konsekwentnie w tych upowaznieniach wskazywacé rodzaj
aktu. W przeciwnym razie niezachowanie jednolitoéci w tym zakresie moze
prowadzi¢ do sytuacji, kiedy brak w upowaznieniu zwrotu ,,akt prawa miejsco-
wego” przez niektérych bedzie blednie odczytywany, ze wydany na jego pod-
stawie akt nie jest aktem prawa miejscowego, co z kolei moze prowadzi¢ do r6z-
nych negatywnych implikacji, np. braku jego ogloszenia.

Ostatnim dodatkowym skladnikiem upowaznienia szczegélowego sa
wytyczne dotyczace tresci aktu. Wytyczne odnoénie do treéci aktu prawa
miejscowego s wskazéwkami wyznaczajacymi tres¢ tego aktu lub sposéb
uksztaltowania jego tresci. W wytycznych mozna wskaza¢ w szczegélnosci:
rozstrzygniecia, ktérych nie wolno przewidzie¢ w akcie prawa miejscowego;
granice, w jakich muszg zmiesci¢ si¢ rozstrzygniecia aktu; wymagania, jakim
maja odpowiada¢ rozwigzania przyjete w akcie; cele, jakie maja zostaé osia-
gniete przez akt; a takze okoliczno$ci, jakie nalezy uwzgledni¢, tworzac akt
(zob. argumentum a smili z § 66 ust. 1 z.t.p.). Wytyczne moga w szczegdl-
noéci mie¢ charakter negatywny, mianowicie ze wszystkich wchodzacych
w rachube rozstrzygnieé moga wykluczac te, ktérych ustawodawca sobie nie
zyczy, np. moga wykluczaé podwyzszenie albo obnizenie pewnych wielko$ci
poza granice wskazane w upowaznieniu, moga wykluczaé powierzenie pew-
nym instytucjom zadan danego rodzaju?e.

Pomimo braku konstytucyjnego wymogu zamieszczania wytycznych
w konstrukcji upowaznien szczegdétowych do wydania aktéw prawa miejsco-
wego ustawodawca niejednokrotnie zamieszcza je w treéciach tych upowaz-
nien, co jeszcze bardziej zbliza akty prawa miejscowego o charakterze wyko-
nawczym do rozporzadzen. Wytyczne w upowaznieniach szczegdlowych
s3 ustanawiane za pomoca nastepujacych sformulowan: ,biorac pod uwage

warunki miejscowe”?” czy ,,... przy czym stawka ta nie moze by¢ nizsza niz

25 Zob. M. Kaczocha, op. cit., s. 32.

26 Zob. S. Wronkowska, Komentarz do §f 66 Zasad techniki prawodawczej [w:] S. Wronkowska,
M. Zieliriski, Komentarz do Zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2021, s. 142.

27 Art. 6l ust. 1 ustawy o utrzymaniu czystosci i porzagdku w gminach.
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okre$lona w przepisach wydanych na podstawie art. 34a ust. 2 ustawy z dnia
6 wrzeénia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 2201)”28.
Jezeli upowaznienie szczegélowe zawiera wytyczne dotyczace tresci aktu
prawa miejscowego, wéwczas wiazg one projektodawce lokalnego w tym sen-
sie, ze jest on wtedy obowiazany je uwzglednié¢ w tresci projektowanego aktu
prawa miejscowego. Nieuwzglednienie ich bowiem bedzie skutkowalo wyda-
niem aktu prawa miejscowego z naruszeniem prawa, ktére moze mie¢ charak-
ter istotny, a w takiej sytuacji akt zostanie uznany przez organ nadzorczy za

niewazny w caloéci albo czeéci.

6. Podsumowanie

Upowaznienia ustawowe szczegélowe, na podstawie ktérych wydawane sq akty
prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, sa zamieszczane w przepisach
ustaw nalezacych do prawa administracyjnego materialnego albo prawa finan-
sowego (podatkowego). Z reguly na podstawie jednego takiego upowaznienia
mozna wyda¢ jeden akt prawa miejscowego.

Podobnie jak w przypadku rozporzadzen, upowaznienia szczegdétowe do
wydania wyzej wymienionych aktéw moga miec charakter obligatoryjny albo
fakultatywny. Poza tym mozna spotka¢ upowaznienia szczegélowe o charak-
terze mieszanym, ktére z jednej strony nakladaja na prawodawce lokalnego
obowiazek ustanowienia aktu prawa miejscowego, z drugiej zas daja mu moz-
liwo$¢ regulowania wybranych kwestii w tym akcie.

Upowaznienie szczegélowe do wydania aktu prawa miejscowego o cha-
rakterze wykonawczym musi spelnia¢ dwa obligatoryjne (konstytucyjne)
wymogi, tj. wskazywac organ upowazniony do wydania tego aktu oraz zakres
spraw (kwestie), jakie w nim maja by¢ uregulowane. W przeciwienistwie do
upowaznien generalnych, delegacja szczegélowa musi okreslaé zakres spraw
przekazanych do uregulowania w akcie prawa miejscowego precyzyjnie,
za pomocy ostrych, jednoznacznych wyrazéw. Inaczej méwiac, nie moze
zawiera¢ zwrotéw niedookreslonych, klauzul generalnych czy sformulowan

wprowadzajacych tzw. katalogi otwarte. Ponadto upowaznienie szczegdtowe

28 Art. 39a ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (t.j. Dz. U. 22023 r. poz.
900 z p6zn. zm.).
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moze zawiera¢ dodatkowe elementy, jakimi sa: forma prawna aktu prawa
miejscowego, rodzaj aktu oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. W przypadku
organéw monokratycznych (terenowych organéw administracji rzadowe;j)
wydajacych akty prawa miejscowego wskazane jest wyrazne formulowanie
w upowaznieniu ustawowym formy prawnej aktu prawa miejscowego po to,
zeby nie bylo watpliwosci, czy maja mie¢ one forme rozporzadzenia, czy tez
moze zarzadzenia.

Koncowo nalezy wskaza¢, ze z.t.p. nie zawieraja regulacji dotyczacych
redagowania upowaznien ustawowych do wydawania aktéw prawa miejsco-
wego, w tym tych o charakterze wykonawczym. Z uwagi na charakter tych
aktowiich ,lokalna” moc powszechnie obowiazujaca wskazana bylaby nowe-

lizacja z.t.p. w celu wyeliminowania luki prawnej w tym zakresie.

Mateusz Kaczocha
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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

79



8o

Przeglad Legislacyjny 4/2023 Artykuty

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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w sprawie wprowadzenia ograniczen w funkcjonowaniu targowiska gminnego
w Sobétce w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. Urz. Woj. Dolnoglaskiego
poz. 3231).

Druk sejmowy nr 1072, Sejm VI kadencji.
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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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W wyroku z dnia 22 listopada 2022 r. Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Byd-
goszczy stwierdzil niewazno$¢ jednego z przepiséw (§ 1) uchwaly Rady Gminy
Wielgie z dnia 28 czerwca 2018 r. nr XLVII/289/2018 w przedmiocie bezpiecz-
nego korzystania z obszaréw wodnych w gminie Wielgie przez osoby przeby-
wajace na tych obszarach. Podstawa stwierdzenia niewaznosci przedmiotowego
przepisu bylo ustalenie, iz doszlo do naruszenia art. 40 ust. 3 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U.z 2023 r. poz. 40 z pézn. zm.)
oraz art. 116 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowi-
ska (Dz. U. 22022 r. poz. 2556 z pézn. zm.).

Sprawa zawisla przed sadem wskutek skargi prokuratora na uchwale rady
gminy, w ktérej unormowano warunki korzystania z akwenéw na terenie
gminy. W przedmiotowym akcie prawa miejscowego uregulowano takie
zagadnienia jak:

« zakaz uzywania jednostek plywajacych napedzanych silnikami

spalinowymi;

o obowiazek sporzadzania i oglaszania regulaminu w kapielisku
lub miejscu wykorzystywanym do kapieli;

. zakazy dotyczace okreslonych zachowar na akwenach (zakaz wprowa-
dzania pséwiinnych zwierzat, wptywania na teren miejsc wyznaczonych
oraz okazjonalnie wykorzystywanych do kapieli wszelkimi jednostkami
plywajacymi, poruszania si¢ pojazdami samochodowymi, pojazdami
typu quad, motocyklami, ciagnikami i maszynami rolniczymi bez uza-
sadnionej konieczno$ci w odleglo$ci mniejszej niz S0 m od lustra wody
oraz parkowania takimi pojazdami, uszkadzania lub niszczenia urzadzen

wodnych).
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W skardze prokurator zarzucit uchwale naruszenie art. 116 ust. 1 ustawy
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony érodowiska poprzez wprowa-
dzenie przez rade gminy zakazu uzywania jednostek pltywajacych napedza-
nych silnikami spalinowymi na obszarach wodnych tej gminy w sytuacji,
gdy to rada powiatu ma kompetencje ustawowe do wydania wymienionego
zakazu w drodze uchwaly. Zdaniem skarzacego sposéb uchwalania zakazu
wwyzej wymienionym zakresie zostaluregulowany wart. 116 ust. 1 ustawy.

Rada gminy wniosta o oddalenie skargi, stwierdzajac, ze kwestiono-
wane przez prokuratora przepisy znalazly sie¢ w uchwale w celu zapewnie-
nia bezpieczenistwa, nie za§ w celu zapewnienia odpowiednich warunkdéw
akustycznych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczyn-
kowe. Zdaniem rady w przepisach powszechnie obowiazujacego prawa nie
doszukano sie uregulowania tozsamego z zakresem zaskarzonej uchwaty,
zatem konieczne bylo podjecie uchwaly w zakresie zapewnienia bezpie-
czenstwa na akwenach w gminie.

Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzil, Ze rada gminy ,nieprawi-
dlowo uchwalila § 1 zaskarzonej uchwaty, albowiem w tym zakresie prze-
kroczyla upowaznienie ustawowe wynikajace z art. 40 ust. 3 u.s.g. Wrozpa-
trywanej sprawie nie zostala spelniona przestanka systemowa do wydania
przepiséw ustanawiajacych zakaz uzywania jednostek ptywajacych lub nie-
ktérych ich rodzajéw na okreélonych zbiornikach powierzchniowych wéd
stojacych oraz wodach plynacych, bowiem ustawodawca upowaznienie do
regulowania tej kwestii przyznal radzie powiatu, a nie radzie gminy”. Zda-
niem sadu upowaznienie do wydawania aktéw prawa miejscowego (przepi-
séw porzadkowych) wynikajace z art. 40 ust. 3 u.s.g. uprawnia do podjecia
aktywnodci legislacyjnej przez organy samorzadowe (w tym przypadku
przez rade gminy) tylko w takim zakresie, w jakim dana materia nie jest
uregulowana w ustawach lub innych aktach prawa powszechnie obowia-
zujacego. Sad uznal, ze ,w przeciwienstwie do aktéw wykonawczych prze-
pisy porzadkowe nie sa wydawane w celu uszczegétowienia ustawowych
unormowan materialnoprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery
stosunkéw spolecznych, ktora nie zajal sie ustawodaweca, a ktérej granice
wyznacza jedynie przedmiot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, zapewnie-
nie porzadku, spokoju i bezpieczenistwa publicznego). Chodzi wigc o nor-
mowanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegélnym, nadzwyczajnym,

co do ktérych brak regulacji przepisami ogélnopanstwowymi”.
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2.

Podstawg prawng zaskarzonej uchwaty byt art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym, w my$l ktérego w zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach
lub innych przepisach powszechnie obowiazujacych rada gminy moze wydawac
przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicz-
nego. Dodatkowo w podstawie prawnej uchwaly wskazano art. 40 ust. 4 tej
ustawy, ktory stanowi, ze przepisy porzadkowe moga przewidywa¢ za ich naru-
szanie kare grzywny wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie
o wykroczeniach.

Podstawowym zagadnieniem, ktére wymagalo rozstrzygniecia dla oceny
poprawnodci zaskarzonej uchwaty, bylo to, czy akt ten miescit sie w zakre-
sie upowaznienia ustawowego, a zatem czy organ samorzadowy nie naruszyl
przepiséw kompetencyjnych.

Aby odpowiedzie¢ na to pytanie, nalezy w pierwszym rzedzie rozpatrzy¢
charakter normy upowazniajacej zrekonstruowanej z art. 40 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym. W pi$miennictwie podkreéla sie, ze ,konstrukcja
upowaznienia wskazuje, ze przepisy porzadkowe nie stanowia wykonania
ustawy, lecz tworzg materie nieunormowang przepisami prawa, wprowadza-
jac w szczegdlnych sytuacjach nakazy i zakazy okreslonego zachowania™.
Oznacza to, ze upowaznienie z art. 40 ust. 3 stanowi swoiste , przyzwolenie”
dla organu samorzadowego na wypelnienie ,prézni legislacyjnej” wtasna,
pozytywna regulacja, majaca w tym sensie charakter ,samodzielny”, ze nie-
bedaca determinowang merytorycznymi tre$ciami wynikajacymi z ustawy.
Przepisy porzadkowe tym réznia sie od ,klasycznej” legislacji samorzadowej,
ze nie s3 wykonaniem ustawy ani elementem realizacji standardowych zadan
gminy, ale nastepstwem istnienia szczegélnych okoliczno$ci, dotyczacych
istnienia zagrozen dla warto$ci wymienionych wart. 40 ust. 3 ustawy o samo-
rzadzie gminnym.

Z art. 40 ust. 3 tej ustawy wynika, ze ,,aby wprowadzi¢ okreslone normy
w formie przepisow porzadkowych, musza wystapi¢ jednoczesnie dwa

warunki. Po pierwsze, materia podlegajaca unormowaniu nie moze by¢

1 Z. Kopacz, Porzgdkowe akty prawa miejscowego wydawane przez terenowe organy admini-
stracji i organy gminy oraz powiatu, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2010, nr 11, s. 242.
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uregulowana w innych przepisach powszechnie obowiazujacych, a po dru-
gie — wprowadzenie okreslonych norm musi by¢ uzasadnione ze wzgledu na
ochrone warto$ci, o ktérych mowa w art. 40 ust. 3 u.s.g. W innych przypad-
kach rada gminy nie moze stanowi¢ przepiséw porzadkowych, nawet jezeli

brak takiej regulacji zagrazalby okreslonym dobrom™.

Zasadniczym elementem zaskarzonej regulacji byl zakaz wprowadzony w § 1
uchwaly. W mygl tego przepisu na obszarach wodnych na terenie gminy Wielgie
wprowadzono zakaz uzywania jednostek ptywajacych napedzanych silnikami
spalinowymi z wyjatkiem WOPR-u, strazy pozarnej oraz policji, tj. jednostek
czuwajacych nad bezpieczenistwem badz prowadzacych ¢wiczenia. Zakaz ten
dotyczyl wszystkich akwendw na terenie gminy i odnosil si¢ do wszystkich jed-
nostek napedzanych silnikami spalinowymi, z wyjatkiem jednostek nalezacych
do wprost wskazanych stuzb i organizacji. Jako istotne jawi sie wobec tego zagad-
nienie, czy przedmiot regulacji objety zakazem byt objety regulacjg ustawows.
W tym zakresie sad zwrdcil uwage, ze kwestia wprowadzania zakazéw
na obszarach wodnych zostala juz unormowana w przepisach rangi ustawo-
wej, czyli w art. 116 ust. 1 ustawy — Prawo ochrony $rodowiska. W mysl tego
przepisu rada powiatu, w drodze uchwaly, ograniczy lub zakaze uzywania
jednostek plywajacych lub niektérych ich rodzajéw na okreélonych zbiorni-
kach powierzchniowych wdd stojacych oraz wodach ptynacych, jezeli jest to
konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkéw akustycznych na tere-
nach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe. Co warte pod-
kreslenia, przepis ten jest zamieszczony w dziale V ustawy (,Ochrona przed
halasem”). Jak si¢ podkresla w pi$miennictwie, ,w przepisie tym dobrem
chronionym jest nie tyle woda jako taka, lecz stan akustyczny srodowiska
oraz prawo do wypoczynku, ergo ma miejsce tutaj przede wszystkim ochrona
prawa do odpowiednich - bezpiecznych — warunkéw rekreacji. Dopiero na
drugim miejscu — jako chroniona warto$¢ pochodna — ma miejsce ochrona

wod. Co wiecej konstrukcjaart. 116 ust. 1 p.o.$. wskazuje, Ze na jego podstawie

2 M. Karpiuk, Przepisy porzgdkowe jako szczegdlny rodzaj prawa miejscowego, ,,Studia luridica
Lubliniensia” 2015, vol. XXIV, s. 29.
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rada powiatu ma mozliwo$¢ wprowadzenia zaréwno ograniczen (a wiec zaka-
z6w w niepelnym zakresie), jak i zakazow (a wigc ograniczen catkowitych).
Omawiana regulacja jednoznacznie wskazuje, ze w danej uchwale ustanawia-
jacej strefe ciszy wymagane jest wylacznie okreélenie — wymienienie z nazwy
- wéd, na ktérych wprowadzany jest omawiany zakaz/ograniczenie [...]"3.

Co wiecej, w art. 116 ust. 2 wyzej wymienionej ustawy wskazano, ze na
$rodladowych wodach zeglownych ograniczenia i zakazy wprowadza, w dro-
dze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw klimatu, w porozumieniu
z ministrem wlagciwym do spraw transportu.

Z powyzszych uregulowan wynika jednoznacznie, ze kompetencja do
wprowadzania zakazéw i ograniczen zwiazanych z poruszaniem si¢ jedno-
stek ptywajacych na obszarach wodnych zostata przyznana, na mocy ustawy,
dwoém organom: radzie powiatu oraz ministrowi wlagciwemu do spraw
klimatu. Tym samym uzasadniony byl poglad wyrazony w komentowa-
nym orzeczeniu, iz zagadnienie to pozostaje poza zakresem dziatania rady
gminy: , Sad podziela stanowisko Skarzacego, iz Rada Gminy nieprawidlowo
uchwalila §1 zaskarzonej uchwaly, albowiem w tym zakresie przekroczyta
upowaznienie ustawowe wynikajace z art. 40 ust. 3 u.s.g. W rozpatrywanej
sprawie nie zostala spelniona przestanka systemowa do wydania przepiséw
ustanawiajacych zakaz uzywania jednostek plywajacych lub niektérych ich
rodzajéw na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wéd stojacych oraz
wodach plynacych, bowiem ustawodawca upowaznienie do regulowania tej

kwestii przyznal radzie powiatu, a nie radzie gminy”.

Kolejne zagadnienie istotne dla omawianej sprawy jest zwigzane z charakterem
regulacji ustawowej, o ktérej mowa w art. 40 ust. 3 ustawy o samorzadzie gmin-
nym. Powstaje bowiem pytanie, czy regulacja ta ma mie¢ wylacznie charakter
materialno-prawny, czy tez ,uregulowaniem sprawy w ustawie” jest réwniez upo-
waznienie do wydania aktéw prawa powszechnie obowiazujacego przez okre-

$lone organy wladzy publicznej. W pi§miennictwie zauwazono, ze ,porzadkowe
)

3 ). Mrozek, Uwagi krytyczne na temat sposobu oznakowania i zabezpieczenia obszaréw wod-
nych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 10, s. 36.
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akty prawa miejscowego moga [ ... ] by¢ stanowione wéwczas, gdy w wyniku zba-
dania obowigzujacego stanu prawnego okaze sie, ze materia stanowiaca przed-
miot zamierzonej regulacji nie zostala dotychczas unormowana w ustawach lub
innych przepisach powszechnie obowiazujacych”#. Materia moze by¢ przy tym
unormowana (ze skutkiem polegajacym na wylaczeniu mozliwosci ingerencii
prawodawcy lokalnego) w rézny sposéb. Po pierwsze, okreslone zagadnienie
moze by¢ uregulowane w akcie prawnym w sposéb kompletny, tj. taki, ktory daje
podstawy do zrekonstruowania wszystkich elementéw mechanizméw prawnych
(mowa tu o regulacjach o charakterze materialnym, ustrojowym i procedural-
nym). Po drugie, w akcie prawnym moze by¢ zawarte uregulowanie ,niekom-
pletne” w tym sensie, ze materia w nim ujeta jest ,podzielona” na zagadnienia
ogélne (zasadnicze) oraz pozostale (o charakterze technicznym, organizacyj-
nym, proceduralnym itd.), przy czym te ostatnie s3 przekazane do uregulowa-
nia w akcie nizszego rzedu (w akcie wykonawczym). Po trzecie, istnieje takze
mozliwo$¢ wystapienia sytuacji, w ktorej okreslona materia jest unormowana
konstytucyjnie, co implikuje z jednej strony ogdélno$¢ regulacji, a z drugiej —
jej doniosto$¢ dla catego systemu prawnego. W mojej ocenie w zadnym z tych
przypadkéw prawodawca lokalny nie bedzie moégt ustanawia¢ aktéw prawnych
o charakterze porzagdkowym, albowiem tym samym wkraczalby w sfere juz unor-
mowana. Nie ma przy tym znaczenia ,,intensywnos¢” tej regulacji; najistotniejsze
jest to, by dana materia byla merytorycznie zagospodarowana przez prawodawce
na poziomie ustawy. Trzeba jednak zastrzec, iz owo zagospodarowanie powinno
mieé wyrazny charakter — w ustawie musi istnie¢ cho¢by minimalny , pierwiastek
merytoryczny” odnoszacy si¢ do danej sprawy; samo objecie okreslonych zagad-
nien zakresem regulacji ustawy nie wypelnia przestanki ,uregulowania zagadnie-
nia w przepisach powszechnie obowiazujacych”.

W realiach rozpatrywanej przez sad sprawy istotne znaczenie miata materia
dotyczaca ograniczania ruchu na akwenach. W ustawie — Prawo ochrony $ro-
dowiska sprawy te zostaly unormowane w dwdjnaséb. Z jednej strony zawarto
wjej przepisach rozstrzygniecia merytoryczne, odnoszace sie do ochrony przed
hatasem w wielu wymiarach (m.in. okreslono cel i sposoby ochrony przed
tym niekorzystnym zjawiskiem), z drugiej — przewidziano szereg upowaz-
nien dla kilku organéw w zakresie uszczegdlowienia unormowan ustawowych

(m.in. w zakresie ustalania warto$ci wskaznika halasu, okreslania dopusz-

4 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2020, s. 194.
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czalnych pozioméw halasu w §rodowisku, sporzadzania strategicznych map
halasu czy tez wprowadzania ograniczen na obszarach wodnych). Nalezy
uzna¢, ze sprawa ograniczania ruchu na akwenach zostala uregulowana w akcie
powszechnie obowigzujacym, co wiecej, regulacja ta miata charakter zlozony
i odpowiadata relacjom, jakie sa wlasciwe systemowi zrodet prawa powszech-
nie obowigzujacego, w szczegoélnosci relacjom pomiedzy ustawg a aktem wyko-
nawczym (aktem prawa miejscowego i rozporzadzeniem). Z pewnos$cia mozna
wiec bylo stwierdzi¢, ze zaskarzony akt prawa miejscowego nie mogt by¢

wydany z uwagi na to, ze materia w nim ujeta byta juz uregulowana w ustawie.

Innym watkiem istotnym z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy byl zakres
wylaczen spod zakazu ustanowionego w zaskarzonej uchwale. Wyjatki te doty-
czyly, jak wskazano wyzej, niektérych jednostek ptywajacych ,,czuwajacych nad
bezpieczeristwem badz prowadzacych ¢wiczenia” (przy czym przykladowo
wymieniono podmioty, ktérych jednostki podlegaja temu wylaczeniu). Tym-
czasem stosownie do art. 116 ust. 4 ustawy — Prawo ochrony srodowiska ,ograni-
czenia nie mogg dotyczy¢ jednostek ptywajacych, ktorych uzycie jest konieczne
do celéw bezpieczenstwa publicznego lub do utrzymania ciekéw i zbiornikéw
wodnych” Jak w zwigzku z tym zwraca si¢ uwage w piSmiennictwie, ,ustawo-
dawca nie wprowadzit wylaczen o charakterze podmiotowym, zwalniajacych
z zakazu jednostki ptywajace nalezace do okreslonych stuzb (takich jak np. Poli-
cja, Wodne Ochotnicze Pogotowie Ratunkowe czy Pafistwowa Straz Rybacka),
ale wskazat jednostki wykorzystywane do realizacji celéw wymienionych w tym
przepisie. W zwigzku z tym istotne jest nie to, czyja wlasnoscig jest konkretna
jednostka plywajaca, ale cel, do realizacji ktérego jest ona wykorzystywana. Taki
sposob redakeji wylacza mozliwo$¢ odmiennego okreélenia kregu podmiotow
zwolnionych z ograniczert wprowadzonych w przepisach prawa miejscowego.
Nie daje réwniez podstaw do wprowadzenia zwolnien o charakterze indywidu-
alnym, bez wzgledu na to, kogo maja dotyczy¢™. Nalezy zauwazy¢, ze — nieza-

leznie od tego, iz zaskarzona uchwata wykraczala poza zakres kompetencji rady

5 K. Gruszecki [w:] Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, wyd. VI, Warszawa 2022, art. 116.

117



118

Przeglad Legislacyjny 4/2023 Varia

gminy — zakres wylaczen wskazanych w tym akcie byt niezgodny z przywotanym
przepisem. Bylo tak dlatego, ze po pierwsze, w przepisie uchwaly odniesiono
sie do podmiotéw dysponujacych jednostkami plywajacymi, co bylo sprzeczne
z charakterem uregulowania z art. 116 ust. 4 ustawy, wyraznie postugujacego sie
kryterium przedmiotowym. Po drugie, wylaczenie to bylo niezgodne tresciowo
z przepisem ustawowym; koncentrowalo sie bowiem na jednostkach czuwaja-
cych nad bezpieczenstwem badz prowadzacych ¢wiczenia, co nie dawalo sie
calkowicie pogodzi¢ z , bezpieczenistwem publicznym lub utrzymaniem ciekéw
i zbiornikéw wodnych”. Co prawda oba te zakresy mialy cze$¢ wspélna (bezpie-
czetistwo), lecz zakres wynikajacy z zaskarzonej uchwaly dopuszczal wylaczenie
odnoszace si¢ do ,prowadzenia ¢wiczen”, natomiast w ogéle nie uwzgledniat
zadania polegajacego na utrzymaniu zbiornikéw wodnych. Regulacja zawarta
w akcie prawa miejscowego byla zatem niepelna i zbyt ekstensywna jednoczesnie
(inna sprawa jest to, ze w ogéle w uchwale nie powinno si¢ powtarza¢ obowia-

zujacych przepiséw powszechnie obowiazujacych).

Trzeba tez wspomnie¢, ze zaskarzona regulacja odnosila si¢ do ,,obszaréw wod-
nych’, a zatem, jak mozna sadzié, obejmowala wszystkie $rédladowe wody
powierzchniowe. Stosownie bowiem do przepiséw ustawy z dnia 20 lipca
2017 r. — Prawo wodne (Dz. U. z 2022 r. poz. 2625 z pdzn. zm.) wody dziela
sie na wody powierzchniowe i wody podziemne (art. 18), a wody powierzch-
niowe — na wody morza terytorialnego, morskie wody wewnetrzne oraz $rodla-
dowe wody powierzchniowe (art. 20). Z kolei wody $rédladowe dziela sie na
érédladowe wody plynace oraz srédladowe wody stojace (art. 21). Objecie zaka-
zami, o ktérych mowa w uchwale, wszystkich tego rodzaju wéd w granicach
gminy wkraczalo w sfere zarezerwowang nie tylko dla rady powiatu (zbiorniki
powierzchniowe wéd stojacych oraz wody plynace), lecz takie w sfere, w ktd-
rej mogt dziata¢ wylacznie minister wlasciwy do spraw klimatu ($rédladowe
wody zeglowne). W tym ujeciu rada gminy zaingerowala w dziedzine zare-
zerwowang zaréwno dla aktu prawnego wydawanego przez rade powiatu, jak
i aktu wykonawczego wydawanego przez ministra. Sad co prawda nie dostrzegt
tej okolicznosci w pelnym wymiarze (stwierdzit jedynie, ze ,zgodnie [...]

zart. 116 ust. 1 u.p.0.$. [ ... ] to do kompetencji rady powiatu nalezy podejmowanie



Marcin Gubata Prawidtowos$¢ gminnych przepiséw porzadkowych

uchwaly w przedmiocie ograniczenia lub zakazania uzywania jednostek ptywaja-
cych jesli jest to konieczne dla zapewnienia odpowiednich warunkéw akustycz-
nych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe”), jed-
nak najistotniejsze bylo to, ze w orzeczeniu podniesiono okolicznos$¢ zwiazang

z wkroczeniem prawodawcy lokalnego w materie juz unormowana.

W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze w komentowanym wyroku zasadnie pod-
kreslono zjawisko ingerencji rady gminy w sfere uregulowang prawnie w akcie
powszechnie obowiazujacym. Regulacja ta miala charakter ztozony i skladata sie
z unormowania materialnego oraz z upowaznien do wydania aktéw podustawo-
wych. Okolicznos¢ ta miala kluczowe znaczenie dla oceny legalnosci zaskarzo-
nego aktu prawa miejscowego. Jednoczesénie uchwata w nieprawidlowy sposéb
okreslita wylaczenia spod ustanowionego zakazu. Trzeba tez podkresli¢, ze akt
prawa miejscowego, ktéry byl przedmiotem kontroli sadu, ustanawial przepisy
porzadkowe, wyznaczajace obowiazki podmiotéw prawa i okreslajace reguly shu-
zace zachowaniu porzadku publicznego; w tym przypadku prawodawca lokalny
powinien w sposéb szczegblny zwraca¢ uwage na spojnos¢ wdrazanych unor-
mowan z przepisami wyzszego rzedu. W odniesieniu do przepiséw ustanawia-

jacych zakazy i nakazy pewno$¢ prawa jest bowiem warto$cia niezwykle istotna.
Marcin Gubala
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