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Mariusz Kotulski’

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO
W SWIETLE UREGULOWAN USTROJOWYCH

1. Akty prawa miejscowego sg aktami normatywnymi powszechnie
obowigzujgcymi na obszarze dzialania organu, ktory je wydal. W zalez-
nosci wiec od tego mogg one obowigzywaé na kazdym szczeblu podziatu
administracyjnego panstwa — gminy, powiatu i wojewddztwa — i moga
by¢ wydawane przez jednostki samorzgdu terytorialnego, wojewode lub
przez organy administracji niezespolonej. Co wigcej, wskaza¢ nalezy, iz
akty prawa miejscowego — odgrywajgce coraz wiekszg role — sg charak-
terystyczne jako zrodla prawa administracyjnego.

Logiczng konsekwencjg decentralizacji i dekoncentracji panstwa
jest prawo stanowienia przez demokratycznie wybrane organy stano-
wigce samorzgdu terytorialnego oraz wojewode i organy administracji
niezespolonej norm prawnych, ktére obowigzujg powszechnie, tzn. sg
prawem rowniez dla osob nie bedgcych mieszkancami danej jednostki,
ale rownoczesnie sg pod wzgledem swojego obowigzywania objete gra-
nicami danego podziatu administracyjnego®.

Pojecie prawa miejscowego nie jest jednak jednoznaczne. Dlatego
tez wylania si¢ kwestia uécislenia pojecia prawa miejscowego. ,,Prawo
miejscowe mozna rozpatrywaé w dwoch aspektach: a) podmiotu stano-
wigcego prawo miejscowe, b) zakresu terytorialnego obowiazywania pra-
wa. Biorgc pod uwage oba aspekty prawo miejscowe moze by¢ uyjmowa-
ne w trojaki sposob. Po pierwsze, jako prawo miejscowe mogg by¢ ujmo-

* Mgr Mariusz Kotulski — asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego, Uni-
wersytet Jagiellonski, Krakow.

! Por. Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Cze$é
ogélna, Warszawa 2000, s. 121.

2 E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 23.
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wane akty normatywne, ktérych zakres obowigzywania jest ograniczo-
ny do czesci terytorium panstwa. W tym znaczeniu prawo miejscowe
moze obejmowac takze akty normatywne stanowione przez centralne
organy panstwa. Po drugie, jako prawo miejscowe moga by¢ ujmowane
akty stanowione przez organy lokalne — zaréwno o charakterze powszech-
nie obowigzujgcym, jak i akty wewnetrzne. Po trzecie, pod pojeciem pra-
wa miejscowego rozumie¢ mozna akty normatywne stanowione przez
organy lokalne majgce charakter powszechnie obowigzujacy, a wiec obo-
wigzujace obywateli oraz inne podmioty nie pozostajace w stosunku za-
lezno$ci stuzbowej lub organizacyjnej od organu wydajacego taki akt3.
Aby wiec méwié o aktach prawa miejscowego, akty takie musza
spetniaé dwie przestanki lgcznie: muszg byé wydane przez organ, kto-
rego wlasciwos$¢ miejscowa rozciaga sie tylko na czesé terytorium pan-
stwa oraz posiada kompetencje do wydawania przepiséw powszechnie
obowigzujgcych. Nadto akty prawa miejscowego powszechnie obowig-
zujgce charakteryzujg sie:
a) mozliwos$cig normowania postepowania wszelkich kategorii ad-
resatow,
b) niezbednoscig wyraznego upowaznienia ustawowego do wydania
aktu normatywnego,
c¢) obowigzkiem przekazania do organu nadzoru wydanego aktu pra-
wa miejscowego,
d) obowigzkiem zgodnego z prawem ogloszenia aktu prawa miej-
scowego®.
Prawo miejscowe nabralo szczegdlnego znaczenia w zwigzku
z przywroceniem samorzadu terytorialnego w Polsce oraz uregulowa-
niem go w Konstytucji RP z 2.4.1997 r. jako Zzrédla prawa powszechnie
obowigzujgcego. Z wydawaniem aktow prawa miejscowego wigze sig
bowiem przekazanie kompetencji do tworzenia prawa, a wiec kompe-
tencji zarezerwowanej w zasadzie na rzecz wladzy ustawodawcze;j.

2. Aktualnie zagadnienie aktow prawa miejscowego regulowane jest
na trzech plaszczyznach normatywnych: konstytucyjnej, ustrojowej oraz
materialnej. Niewatpliwie uregulowania te statuujg akty prawa miej-
scowego jako zrodta prawa powszechnie obowigzujgcego, choé ograni-
czonego do okreslonego obszaru. ,System zrodel to przede wszystkim

3 E. Ochendowski, Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stanowienia
[w:] Zbiér studiéw z zakresu nauk administracyjnych, pod red. Z. Rybickiego, Warsza-
wa~-Wroclaw—Krakow-Gdansk 1978, s. 160-161.

4 H. Rot, K. Siarkiewicz, Dziatania normodawcze rad narodowych i ich organéw,
Warszawa 1970, s. 29.
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uporzadkowany cigg poszczegédlnych Zrodet oraz spajajace zasady ogél-
ne, oparte m.in. na orzecznictwie, teorii prawa, praktyce oraz zasadach
polityczno-ustrojowych panstwa. W systemie zrédel prawa administra-
cyjnego najczesciej wyrdznia sie ustawy, centralne akty wykonawcze
rozwijajgce tres¢ ustaw i przepisy lokalne™. Prawo miejscowe jest za-
tem integralng czescig obowigzujgcego w panstwie systemu prawa oraz
posiada podstawowe cechy charakteryzujace koncepcje i istote prawa
polskiego, odpowiadajgce warunkom demokratycznego panstwa praw-
nego®. Akty prawa miejscowego stanowig wiec istotny element syste-
mu zrédel prawa umiejscowionego w okreslonym czasie i miejscu, wspél-
tworzgc tym samym usankcjonowany wolg panstwa 6w zbidr zrédet
prawa, pozostajgcych we wzajemnych, uporzgdkowanych relacjach, za-
pewniajgcych w szczegdlnosci: jednosé, spojnosc i zupelnosé tego syste-
mu. Z uwagi na wielostopniowo§é Zrédet prawa wskazane cechy for-
malne realizowane sg przede wszystkim:

»1) W powinnosci organdéw nizszego szczebla stanowienia — w zakre-
sie przyznanej im kompetencji — aktow prawotwérczych stuzg-
cych realizacji norm aktéw organdw wyzszego szczebla,

2) w zakazie tworzenia aktow nizszej rangi naruszajgcych, a tym
bardziej pozostajgcych w sprzecznosci z aktami wyzszej rangi.
Zakaz tworzenia aktéw sprzecznych (niekoherentnych) z aktami

wyzszej rangi jest podstawowym wyrazem spbjnosci wewnetrznej sys-
temu, przejawiajacej sie szerzej w wymogu tworzenia systemu wolnego
od niezgodnosci™.

Zasada praworzadnosci materialnej wymaga, by prawo wyrazalo
warto$ci odpowiadajgce demokratycznemu charakterowi panstwa.
Wsréd wartosci godnych ochrony Trybunal Konstytucyjny wskazywat
w swoim orzecznictwie m.in. sprawiedliwos¢ spoleczng, rownosé wobec
prawa, humanizm, demokratyzm prawa i wymoég spolecznej stabilno-
Sci praw gwarantowanych przez ustawy i zwigzanego z nimi bezpie-
czenstwa obywateli, wymog rozwaznego nakladania na obywateli obo-
wigzkow, a takze jasnosci przestanek, ktérymi kierowal si¢ prawodaw-
ca przy ich wprowadzaniu. Prawo stanowione powinno odpowiadaé dok-
trynalnym, wrecz modelowym kryteriom i warto$Sciom demokratyczne-
go panstwa prawnego jakim ma by¢ Polska®.

5 J. Szreniawski, Prawo administracyjne — cze$é ogélna, Lublin 1994, s. 85.

¢ H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 13.

7 Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Sza-
lowska, M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecz-
nictwie, Warszawa 2000, s. 136.

8 J. Oniszczuk, Zrédla prawa w orzecznictwie i powszechnie obowiqzujgcej wy-
ktadni ustaw Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 1999, s. 19.

51



Mariusz Kotulski

3. Obecnie system zrodet prawa w Polsce ma nie tylko charakter
systemu prawa stanowionego, lecz jest takze systemem zamknietym.
Zostalo to wprost sprecyzowane w Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 2.4.1997 r. Wyznaczajgc zamkniety system zrédet prawa Kon-
stytucja wprowadzita takze (utrwalajgc w ten sposob) jasny podzial na
przepisy o mocy powszechnie obowigzujgcej oraz przepisy o charakte-
rze wewnetrznym. Jest to istotne novum w stosunku do poprzednio
uksztaltowanego, pod rzgdami Konstytucji z 22.7.1952 r., systemu zr6-
del prawa. Na tle jej unormowan uksztaltowal sie i utrwalil bowiem
poglad, iz system Zrédel prawa ma charakter otwarty. Rozchwiana teo-
ria zrédel prawa odwotujgca sie do zasad stusznosci, zgodnosci z polity-
kg panstwa itd. prowadzila do woluntaryzmu i subiektywnej oceny przez
organy wladzy tego, jak najlepiej zrealizowa¢ cele zwigzane z racjg sta-
nu, potrzebami spolecznymi, itp.

Ustrojodawca w art. 87 ust. 1 Konstytucji okreslil, iz Zrodlami
prawa powszechnie obowigzujgcymi obok samej Konstytucji sg: usta-
wy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzgdzenia (jako
jedyny rodzaj aktéw wykonawczych wydawanych na podstawie upo-
waznienia ustawowego przez okreslone w Konstytucji naczelne organy
administracji publicznej). Nadto zrédlem prawa powszechnie obowig-
zujgcego na obszarze dzialania odpowiednich organéw sg ustanowione
przez nie akty prawa miejscowego (art. 87 ust. 2 Konstytucji). Dla pel-
nosci obrazu nalezy rowniez wspomnie¢ o szczegbélnym zrodle prawa
jakim jest rozporzgdzenie z mocg ustawy wydawane przez Prezydenta
RP (art. 234 Konstytucji). Ustawa zasadnicza zatem w sposob jedno-
znaczny wymienia formy aktéw normatywnych, ktéorym przystuguje
przymiot zrodla prawa powszechnie obowigzujgcego. Wszystkie te enu-
meratywnie wyliczone akty prawne, a zarazem tylko te akty prawne,
sg zrédlami prawa powszechnie obowigzujgcego.

Jezeli chodzi o kragg podmiotéw powolanych do wydawania tych
aktow powszechnie obowigzujgcych to odnosnie aktéw prawa miejsco-
wego sg nimi organy samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy
administracji rzgdowej, na podstawie i w granicach upowaznien za-
wartych w ustawach (art. 94 Konstytucji). W przeciwienstwie do za-
gadnienia prawa powszechnie obowigzujgcego na terenie calego kraju,
ktore zostalo w zasadzie uregulowane w Konstytucji RP z 2.4.1997 r,,
tematyka aktow prawa miejscowego (ograniczonych w swoim powszech-
nym obowigzywaniu do obszaru dzialania odpowiednich organéw ad-
ministracji publicznej) znajduje swoje rozwinigcie w poszczegélnych
ustawach ustrojowych, kreujacych organy administracji publicznej upo-
waznione do ich wydawania oraz prawa materialnego zawierajacych
delegacje ustawowe do regulowania pewnych kwestii w drodze gene-
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ralnych i abstrakcyjnych aktéw normatywnych. Akty normatywne o
charakterze podustawowym nie majg za zadanie zastgpowaé ustaw,
lecz ,uwalniaé je od np. zbytniej szczegélowosci czy detali szybko sie
dezaktualizujgcych, fachowo-technicznych itd. Sg one niezbednym sktad-
nikiem porzgdku prawnego wspodlczesnych panstw™. Organy admini-
stracji publicznej w swojej dzialalnosci (jest to szczegdlnie istotne w
ramach jurysdykcji administracyjnej) zwigzane sg nie tylko ustawami,
lecz takze aktami wykonawczymi. W praktyce dzialalnosci administracji
publicznej ze wzgledu na istnienie zaleznosci hierarchicznej dochodzi
»,do swoistego odwrécenia” hierarchii zrodel prawa. Akt wydany przez
organ wyzszego stopnia ma czesto praktycznie silniejszy wplyw na dzia-
lanie organu nizszego stopnia niz akt ustawowy'®. Stad tez i swego
rodzaju szczegblna pozycja aktéw prawa miejscowego w praktyce po-
stepowania jurysdykcyjnego organdéw administracyjnych.

4. ,Prawo miejscowe musi istnieé z wielu wzgledéw, nawet w malych
stosunkowo panstwach. Szczebel centralny raczej zajmuje si¢ sprawami
ogélnopanstwowymi i nie powinien sie rozprasza¢ na poznawanie po-
trzeb i mozliwosci konkretnego terenu, szczebli i regionalnych uwarun-
kowan czy nawet tradycji”!!. Uwzglednianie swoistych warunkéw tere-
nowych, lokalnych w dzialalnoéci prawotworczej przez organy centralne
jest utrudnione, a czesto wrecz niemozliwe — w przeciwienstwie do orga-
néw samorzgdu terytorialnego i wojewody. Nadto zakres dzialania po-
szczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz wojewodow i or-
ganéw administracji niezespolonej jako organéw administracji rzagdowej
obejmuje w zasadzie wszystkie sprawy publiczne. Rozstrzyganie w tych
sprawach nastepuje w réoznych formach dzialania, w tym réwniez przez
stanowienie norm prawnych. Nie jest zresztg celowe regulowanie wszel-
kich zagadnien, materii nadajgcej si¢ do regulacji prawnej przez organy
centralne. ,Zagadnienia, ktore ze wzgledu na swojg wage nie wymagajg
uregulowania przez organy centralne, powinny by¢ pozostawione do re-
gulacji w drodze terenowych przepiséw prawnych”2,

Wskaza¢ zatem mozna na nastepujace przestanki uzasadniajace
stanowienie przepiséw miejscowych :
— specyfika lokalna - organy samorzadu terytorialnego lepiej po-
trafig uwzglednia¢ warunki miejscowe, uwarunkowania kulturo-
we i tradycje — w tym potrzeby mniejszosci narodowych,;

¢ J. Szreniawski, op. cit., s. 87.

10 J, Zimmermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 107.
I J. Szreniawski, op. cit., s. 92.

E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 1996, s. 73.

—
~
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— czas reakcji — oczekiwanie na reakcje organoéw centralnych moze
uczynié regulacje spézniong albo bezprzedmiotows. Przepisy wtedy
nie tylko nie spelnilyby swoich celow, ale podwazylyby autorytet
organdéw stanowigcych prawo;

— waga regulacji — zachowanie wlasciwych proporcji w tej kwestii
odcigza organy centralne, zostawiajgc sprawy drobniejsze orga-
nom terenowym. Regulowanie kwestii drobnych przez rzad i par-
lament jest sprzeczne z zasadg pomocniczosci;

— partycypacja (uczestnictwo obywateli) — wspéldzialanie, poprzez
swoich lokalnych przedstawicieli lub bezposrednio, w stanowie-
niu norm zwi¢ksza akceptacje, uczy mechanizmu powstawania
prawa i pogladéw jego stanowienia. Wyuczone tu reakcje moga
by¢ nastepnie przenoszone na normy wyzszego rzedu's.

Zatem uzasadnienie dla przekazania, w okreslonym zakresie, kom-
petencji do stanowienia przepiséw prawa powszechnie obowigzujacego
na rzecz lokalnych organéw administracji publicznej (czy to samorzg-
dowej, czy tez rzagdowej) wynika z potrzeby uwzgledniania specyfiki
uwarunkowan lokalnych, szybkiego i sprawnego reagowania na ich
zmiane (zwlaszcza w sytuacjach nadzwyczajnych), zmiany uwarunko-
wan technicznych lub regulacji podlegajacych czestej zmianie, a w pew-
nych przypadkach takze wypelniania luk w obowigzujgcym systemie
prawnym.

»Lokalne prawo stanowione przez samorzad ze wzgledu na jego
organizatorskg role ma duze znaczenie w funkcjonowaniu samorzadu
terytorialnego, zaréwno dla jego sprawnosci, jak i z punktu widzenia
relacji organéw samorzadu z miejscowg ludnoscig. Ponadto przystugu-
jaca samorzadowi kompetencja prawotwdrcza jest jednym z najbardziej
doniostych i charakterystycznych atrybutéw wladzy publicznej, spra-
wowanej przez ten samorzad”*. Jednak decentralizacja procesu two-
rzenia przepiséw w formie aktow prawa miejscowego zaklada co praw-
da w swej istocie zréznicowanie ich tresci w zaleznosci od tego, przez
jaka jednostke wladzy lokalnej zostaly podjete, ale to zréznicowanie
moze sigga¢ do granic wyznaczonych przez prawo, ktérymi jest row-
no$¢ wobec prawa, takze i w rozumieniu nieréwnosci uzasadnionej przez
kryterium sprawiedliwosci spoteczne;j®s,

18 Z. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, op. cit., s. 122.

14§, Cieslak, Prawotwdrstwo samorzgdowe, ,Casus” 1999, nr 12, s. 43.

6 Por. I. Skrzydto-Niznik, Polski samorzqd terytorialny a konstytucyjna zasada
demokratycznego paristwa prawa realizujqcego zasade sprawiedliwosci spotecznej [w:]
Funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego - doswiadczenia i perspektywy, pod red.
S. Dolaty, Opole 1998, s. 124.
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5. Konstytucja RP z 1997 r. w art. 87 ust. 2 i art. 94 wprowadza-
jac do swoich unormowan pojecie ,prawa miejscowego” wyodrebnita
w ten sposdb z calego systemu zrodel prawa te kategorie aktow norma-
tywnych stanowionych na podstawie i w granicach upowaznien zawar-
tych w ustawach przez organy samorzadu terytorialnego oraz tereno-
we organy administracji rzagdowej. Jest to nadto niewatpliwie katego-
ria wewnetrznie silnie zréznicowana. Zréznicowanie to ma charakter
podmiotowy oraz przedmiotowy. W tej jednej bowiem kategorii ujeto
kompetencje zréznicowanych wzgledem siebie: organéw administracji
rzgdowej w wojewodztwie oraz organéw samorzgdu terytorialnego.
Shusznie wigc wskazuje sig, iz istotnym bledem metodologicznym jest
wlgczenie do jednej kategorii organéw funkcjonujagcych w ramach za-
leznosci hierarchicznej oraz samodzielnych podmiotéw prawa publicz-
nego, gdyz ich pozycja ustrojowa jest na tyle silnie zréznicowana, ze
nie powinno si¢ umieszcza¢ ich w jednym przepisie.

W sensie przedmiotowym przepisy prawa miejscowego mozna
zaliczy¢ do jednego z trzech rodzajow: przepisow wykonawczych (wy-
dawane na podstawie upowaznien ustawowych, o zréznicowanym cha-
rakterze, zaleznym od tresci takiego upowaznienia), przepiséw struk-
turalno-organizacyjnych (np. okreslajace ustréj wewnetrzny, zasady
zarzgdu mieniem, zasady korzystania z urzgdzen publicznych), oraz
przepiséw porzgdkowych (wydawane na podstawie ogélnej klauzuli
zawartej w aktach powolujgcych te organy). Otéz stwierdzi¢ nalezy, iz
réwniez w ujeciu przedmiotowym mamy do czynienia z problemem
metodologicznym ze wzgledu na silne zréznicowanie przepisow, ktore
objete zostaly pojeciem ,,aktéw prawa miejscowego”. Obejmuje ono bo-
wiem zardwno przepisy nalezgce do kategorii przepisow wykonawczych
do ustaw, jak i przepisy wynikajgce z kompetencji organow, ktore je
stanowia. Przyjgé jednak nalezy, iz mimo tego zréznicowania wszyst-
kie te przepisy, tworzone przez organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzagdowe) sg aktami prawa miejscowe-
go, a w konsekwencji naleza do zrédel prawa w rozumieniu art. 87 i 94
Konstytucji.

Gdyby ustrojodawca chcial ograniczy¢ rozumienie zrédel prawa
tylko do przepiséw wykonawczych w stosunku do ustaw dalby temu
zapewne wyraz w art. 87 Konstytucji. Tymczasem ustrojodawca, jakby
zdajgc sobie sprawe z wyzej wskazanych probleméw metodologicznych
jakie rodzi syntetyczne pojecie ,aktow prawa miejscowego”, ujatl to za-
gadnienie odr¢bnie w ust. 2 art. 87 Konstytucji. W ten sposéb zaakcen-
towal odrebno$é tych Zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego na te-
renie dzialania organéw, ktore je ustanowily, w stosunku do pozosta-
lych zrédel powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Pol-
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skiej wskazanych w ust. 1 art. 87 Konstytucji. Dodatkowym kryterium
tego zrdznicowania pozwalajgcym jednoczes$nie na szersze ujecie zro-
del prawa (niz tylko akty prawa miejscowego o charakterze wykonaw-
czym) jest zasieg obowigzywania zrodel prawa powszechnie obowigzu-
Jacego. Za tym, iz obok przepiséw wykonawczych takze przepisy struk-
turalno-organizacyjne oraz przepisy porzagdkowe, jako akty prawa miej-
scowego, nalezg niewatpliwie do zrodet prawa powszechnie obowigzu-
jacego przemawiajg rowniez szczegélowe regulacje zawarte w wyod-
rebnionych rozdzialach ustaw ustrojowych powolujacych: administra-
cje rzgdowg w wojewodztwie (rozdz. 4 ,,Akty prawa miejscowego”), sa-
morzad wojewodztwa (rozdz. 8 ,Akty prawa miejscowego stanowione-
go przez samorzad wojewddztwa”), samorzad powiatowy (rozdz. 4 ,Akty
prawa miejscowego stanowione przez powiat”) i samorzad gminny (roz-
dzial 4 ,Akty prawa miejscowego stanowionego przez gming”).

6. Ustrojodawca w art. 94 Konstytucji zawarl zasade, iz organy sa-
morzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, usta-
nawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dzialania
tych organdw, zas zasady i tryb wydawania tych aktéw okresla usta-
wa. W tle tego przepisu Konstytucji nasuwajg sie¢ dwie refleksje. Pierw-
sza odnosi sie¢ do wskazanej w tym artykule konstrukecji prawnej sta-
nowienia prawa miejscowego. ,Konstytucyjna formula zawiera dwa
elementy, a mianowicie: ‘na podstawie’ oraz ‘w granicach’. Nie wcho-
dzgc blizej w te problematyke mozna stwierdzié, ze ‘na podstawie’
wydawane sg miejscowe przepisy wykonawcze (np. rozporzgdzenia
wykonawcze wojewody), a ‘w granicach’ — miejscowe przepisy porzad-
kowe. To ostatnie stwierdzenie odnosi si¢ takze do statutéw gmin oraz
innych jednostek samorzgdu terytorialnego. Nie ulega watpliwosci, ze
w drugiej sytuacji lokalny organ stanowiacy prawo ma znacznie wigk-
szg ‘swobode decyzyjng’ ™6,

Druga refleksja zwigzana jest z zawartym w tym artykule Kon-
stytucji odestaniem do uregulowania w odrgbnej ustawie zasad i trybu
wydawania aktow prawa miejscowego. Rodzi si¢ bowiem pytanie czy
ustrojodawcy chodzilo tu o catkowicie odrgbng ustawe regulujgcg cato-
Sciowo zagadnienie prawa miejscowego, czy tez wystarczy by poszcze-
gélne ustawy ustrojowe powolujace poszczegélne ograny wladzy pu-
blicznej regulowaly to zagadnienie. Obecne uregulowania normatywne

16 E. Knosala, W kwestii hierarchii Zrédet prawa miejscowego [w:1 W kregu zagad-
nieni konstytucyjnych, pod red. M. Kudeja, Katowice 1999, s. 136.
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TOWARZYSTWO WIEDZY POWSZECHNEJ WP

ODDZIAL W BYDGOSZCZY

Towarzystwo Wiedzy Powszechnej jest stowarzyszeniem o$wiatowym, uczestni-
czacym w ksztalceniu ustawicznym dorostych, mlodziezy i dzieci na zasadach partner-
stwa z instytucjami panstwowymi, samorzadami terytorialnymi, prywatnymi instytucja-
mi o$wiatowymi oraz podmiotami i organizacjami tworzacymi polski system edukacji.
Za wiodace cele dziatalnosci oéwiatowej Towarzystwo uznaje: upowszechnianie wiedzy
ogolnej i zawodowej, podnoszenie poziomu wyksztatcenia i kultury ogéhu spoteczen-
stwa, wspoOldziatanie i wspomaganie szkolnictwa panistwowego, spotecznego i prywatne-
go w ksztalceniu i doskonaleniu obywateli.

TWP szczyci si¢ ponad 50-letnim rodowodem. Korzenie TWP siegaja drugiej po-
fowy XIX wieku, kiedy to w Polsce powstaty pierwsze organizacje o§wiatowe ksztalcace
dorostych. Bezposredni rodowod organizacji wywodzi si¢ z Towarzystwa Uniwersytetu
Robotniczego, ktory zostat utworzony 21 grudnia 1923 r. w Warszawie.

Dynamiczny rozwéj stowarzyszenia przerwata II wojna §wiatowa, w wyniku kto-
rej towarzystwo poniosto niepowetowane straty kadrowe.

W roku 1950 powstat Oddzial Regionalny TWP w Bydgoszczy, ktory do chwili
obecnej prowadzi szeroko pojeta dziatalno$¢ edukacyjna, Po klopotach przetomu lat 80
i90-tych zwiazanych z transformacjg ustrojowa nastapit dynamiczny rozwéj Oddziatu,
ktory trwa do dnia dzisiejszego. Oddziat regionalny TWP w Bydgoszczy, tak jak i inne
Oddziaty Towarzystwa, jest organizacja samofinansujaca sig, ktéra udowodnita, ze potra-
fi rozwijaé¢ swa dzialalno$¢, inwestowaé w bazg lokalowa i dydaktyczna — bez pomocy
wladz samorzadowych, czy pafistwowych.

TWP jest organizacja skupiajaca w swych szeregach szeroko rozumianych pra-
cownikéw nauki, o§wiaty i kultury oraz mlodziez,

Oddzial w Bydgoszczy prowadzi ponad 20 placéwek eksternistycznych, ksztatcac
okoto 3 tys. stuchaczy. Stowarzyszenie prowadzi takze placéwki posiadajace uprawnie-
nia szko6t publicznych.

TWP prowadzi réznorodne kursy, seminaria i szkolenia, zgodne z aktualnym za-
potrzebowaniem rynku, ktére umozliwiaja zdobycie dodatkowych kwalifikacji i umiejgt-
nosci zawodowych, adresowanych do szerokiego kregu odbiorcow.

Wychodzac naprzeciw zmianom w polskim systemie o§wiaty, kierujac sig oczeki-
waniami i zapotrzebowaniem §rodowiska nauczycielskiego TWP w Bydgoszczy powota-
to do zycia w styczniu 2001 roku Centrum Doskonalenia Nauczycieli. CDN jest niepu-
bliczng placowka oswiatowa, ktorej celem jest doskonalenie nauczycieli zatrudnionych
w szkotach i placowkach o$wiatowych.

Szczegdlowe informacje zwiazane z historig oraz dniem dzisiejszym Stowarzy-
szenia mozna znaleZ¢é na stronie internetowej pod adresem: www.twp.edu.pl

50 LAT TRADYCJI OSWIATOWYCH TWP !!!
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Akty prawa miejscowego w swietle uregulowar: ustrojowych

wskazuja, iz ustawodawca przyjal to drugie rozwigzanie. Jednak nie-
zaleznie od przyjetego rozwigzania regulacje te winny zawiera¢ row-
niez reguly kolizyjne, rozstrzygajace sporne kwestie w przypadku kon-
kurencyjnego stosowania na tym samym obszarze aktéow prawa miej-
scowego stanowionego przez organy samorzgdowe i organy administracji
rzadowej'’.

7. Przez akty prawa miejscowego powszechnie obowigzujgce rozu-
mie¢ nalezy akty normatywne, a wigc o charakterze generalnym i abs-
trakcyjnym, stanowione przez okreslone ustawowo organy administra-
¢ji publicznej (samorzgdowej i rzgdowej) oraz obowigzujace na okreslo-
nym obszarze panstwa — odpowiadajgcemu obszarowi dzialania (wla-
Sciwosci miejscowej) organu, ktory je stanowi.

LAKkty powszechnie obowigzujgcego prawa charakteryzujg sie tym,
ze mogg regulowaé postepowanie wszystkich kategorii adresatow:
wszystkich obywateli, organéw panstwowych, wszelkich instytucji i or-
ganizacji publicznych i prywatnych. Powszechnosé obowigzywania ma
wiec charakter podmiotowy, bez wzgledu na jego zakres przestrzenny
(obszar calego panstwa czy tez obszar dzialania organéw stanowigcych
prawo miejscowe)”*8,

W praktyce oznacza to, iz akty powiatowego prawa miejscowego
mogg by¢ adresowane do kazdej kategorii podmiotéw przebywajacych
na terenie dzialania danego organu terenowej administracji publicz-
nej, pod warunkiem, ze istnieje podstawa prawna i stan faktyczny uza-
sadniajgcy ich podjecie’. ,Mogg by¢ ustanawiane normy, ktérych adre-
satami sg tylko ogélnie oznaczone grupy sposrod wymienionych kate-
gorii adresatéw, jak np. wlasciciele nieruchomoéci, osoby prowadzgce
gospodarstwa rolne, osoby, ktore ukonczyly okreslony wiek, itd. Tak
wiec konkretny akt normatywny, zawierajgcy przepisy prawne po-
wszechnie obowigzujgce moze nie by¢ adresowany do wszystkich kate-
gorii adresatow”?, Mozliwo§é okresélenia grupy spotecznej wyodrebnio-
nej wedlug wskazanego kryterium, jako adresata aktu prawa miejsco-
wego, zalezy od kategorii aktu (wykonawczy, porzgdkowy) i rodzaju
regulowanej materii (czasami nie ma mozliwosci wyboru adresatéow
aktu).

17 Por. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
pod. red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 167.

18 J, Jezewski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 155-156.

19 Por. Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz rozporzqdze-
nia wykonawcze, pod red. J. Majchrowskiego, s. 158.

20 B. Ochendowski, Prawotwéreza funkcja gminy..., s. 27.
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8. Niezaleznie od rodzaju wydawanego aktu prawa miejscowego
uprawnienia do stanowienia tych przepisow nie sg samoistne i bez-
wzgledne. ,Muszg one by¢ wydawane na podstawie upowaznien usta-
wowych i by¢ zgodne z ustawami i Konstytucjg. Organ stanowigcy sa-
morzgdu lub administracji rzgdowej kazdorazowo musi si¢ powolywac
na konkretng podstawe prawng (konkretny przepis), zawartg w sa-
mych ustawach ustrojowych samorzgdowych, badz ustawach szczegol-
nych regulujgcych poszczegéblne dziedziny administrowania”. Przepis
aktu normatywnego wyzszego rzedu, w zasadzie o randze ustawowej,
zawierajgcy delegacje ustawowg badz reguluje tres¢ danej materii upo-
wazniajgc organ nizszego rzedu do uregulowania samego trybu wyko-
nawczego tej regulacji, badz tez w okreslonym przedmiocie i w okreslo-
nych granicach upowaznia organ do samodzielnego regulowania sto-
sunkéw w ramach tego upowaznienia?,

Upowaznienie moze przybra¢ w zasadzie dwojaka postac: upo-
waznienia szczegbélowego (charakterystycznego dla przepiséw wykonaw-
czych) lub upowaznienia generalnego (charakterystycznego dla przepi-
sow porzgdkowych i strukturalno-organizacyjnych).

9. Akty prawa miejscowego majg wiec niekwestionowang pozycje
w hierarchii systemu zrédel prawa jako przepisy powszechnie obowig-
zujgce, a w konsekwencji do czasu wyeliminowania takiego aktu z ob-
rotu prawnego przez organ nadzoru lub sgd, wigze on obywateli oraz
wszelkie organy administracji publicznej. Organy administracji publicz-
nej (tak rzagdowej jak i samorzgdowej) stosujgc akty prawa miejscowe-
go nie sg bowiem wladne samodzielnie decydowacé o ich wadliwosci albo
0 zgodnosci z ustawami lub Konstytucjg i derogowa¢ ich obowigzywa-
nie w ogéle czy tez tylko w konkretnej sprawie, lecz przeciwnie — sg one
bezwzglednie zwigzane w orzekaniu zamieszczonymi w ich tresci nor-
mami. Nie kazda jednak uchwala podjeta przez organ stanowigcy jed-
nostki samorzgdu terytorialnego jest aktem prawa miejscowego. Ak-
tem prawa miejscowego posiadajgcym walor przepisu prawnego po-
wszechnie obowigzujgcego (co jest elementem obiektywnym, niezalez-
nym od woli jakiegokolwiek organu stosujgcego taki przepis), stosow-
nie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz orzecznictwa NSA,
moze by¢ tylko taki przepis, ktéry zawarty jest w ustawie albo w wyda-
nym na jej podstawie w celu wykonania oraz mieszczgcym si¢ w grani-

2 Por. S. Cieslak, op. cit., s. 43.
2 M. Zimmermann, Terenowe przepisy prawne na Ziemiach Polski {w:] Prawo
paristw zaborczych, Poznan 1963, s. 6-7.
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cach upowaznienia ustawowego akcie wykonawczym, podjetym przez
organ upowazniony do stanowienia prawa i nalezycie ogloszonym?,
,Ustalenie posiadania mocy powszechnie obowigzujacej przez przepis
stosowany w sprawie rozstrzyganej w drodze decyzji administracyjne;
jest nie tylko prawem, ale i obowigzkiem kazdego organu przeprowa-
dzajgcego postepowanie administracyjne. Takie sg zaréwno poglady
nauki prawa, jak 1 sens orzecznictwa sagdowego. Przeciez kazda decyzja
organu administracji publicznej wydana na podstawie przepisu nie po-
siadajgcego mocy obowigzujacej musi byé uznana za wydang bez pod-
stawy prawnej — i jako taka podlega stwierdzeniu niewaznosci. Skoro
za$ obowigzkiem organu administracji publicznej jest dzialanie na pod-
stawie przepisow prawa i strzezenie praworzgdnosci (art. 6 i 7 kpa),
nie wolno mu zaniecha¢ dokonania w postepowaniu systemowej wy-
kladni przepisow stosowanych w danej sprawie”. O ile wiec organy
administracji muszg stosowac¢ akty prawa miejscowego nawet mimo
ich oczywistej wadliwosci, to nie mogg stosowaé aktow normatywnych,
ktore nie majg waloru prawa powszechnie obowiazujgcego, gdyz nie sg
to akty prawa miejscowego. W szczegélnosci organy administracji pu-
blicznej nie bedg zwigzane przepisami wydanymi bez upowaznienia do
ich wydania lub przez inny organ niz wskazany przez ustawodawce,
przepisami wydanymi na podstawie ustaw, ktore zostaly uchylone badz
utracily moc obowigzujgca, a takze przepisy nie ogloszone zgodnie z obo-
wigzujgcg procedurg.

10. Jak juz wspomniano, akty prawa miejscowego, ze wzgledu na pod-
stawe prawng ich stanowienia, podzieli¢ mozna na przepisy o charak-
terze wykonawczym, przepisy o charakterze strukturalno-organizacyj-
nym oraz przepisy o charakterze porzgdkowym. Taki podzial przepi-
sow gminnych uwzgledniajgcy ich niejednolity charakter zostal zaapro-
bowany zaréwno przez doktryne®, jak i orzecznictwo®. Podzial ten ma
charakter rozigczny, tak pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmio-
towym. Zaden organ uprawniony do stanowienia przepiséw lokalnych
na swoim obszarze nie moze regulowac zagadnien nalezacych do innej

% Por. D. Kijowski, W kwestii stosowania przez organa administracji publicznej
uchwat organéw gmin wydanych z przekroczeniem upowaznienia ustawowego, ,,Ca-
sus” 1996, nr 2, s. 12.

2 Ibidem.

% Por. np. E. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, War-
szawa 1997, s. 70 i n.; T. Wos, Postgpowanie sqdowo-administracyjne, Warszawa 1996,
s. 68.

% Na zréznicowany charakter przepiséw gminnych wskazal SN w swojej uchwale
2 17.6.1993 r., sygn. I PZP 2/93, OSP 1994, nr 4, poz. 156.
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jednostki organizacyjnej — czy to na tym samym szczeblu podziatu ad-
ministracyjnego, czy tez na innym szczeblu tego podziahu.

Natomiast ze wzgledu na posta¢ upowaznienia ustawowego do
stanowienia przepiséw gminnych, rodzaj stanowionych aktéw prawa
miejscowego i ich skutki podzieli¢ je mozna na wykonawcze (na podsta-
wie przepiséw ustaw szczegélnych) oraz samoistne (strukturalno-orga-
nizacyjne i porzgdkowe).

Rowniez z orzecznictwa NSA wynika uznanie, iz lgczenie w jed-
nym akcie przepisow wykonawczych, porzgdkowych i strukturalno-or-
ganizacyjnych jest niewlasciwe, nie tyle ze wzgledu na formalny zakaz
(takiego brak), co na fakt, iz po pierwsze przepisy wykonawcze wyda-
wane sg w oparciu o szczegélowe upowaznienia ustawowe, a przepisy
strukturalno-organizacyjne i porzagdkowe na podstawie ustawowych
upowaznien generalnych, po drugie zas$ tylko przepisy porzadkowe mogg
przewidywac kare grzywny za ich naruszanie?.

11. Przepisy wykonawcze sg wydawane na podstawie upowaznien
ustawowych zawartych w ustawach prawa materialnego. Poprzez upo-
waznienie ustawowe nastepuje uprawnienie lub zobowigzanie organéw
samorzadu terytorialnego do uregulowania okreslonej problematyki
w drodze aktéw prawa miejscowego. Upowaznienie to powinno okre-
sla¢ zakres i przedmiot regulacji. I podobnie jak rozporzadzenia na-
czelnych organéw administracji publicznej, przepisy te majg za zada-
nie uszczegdtawia¢ ustawy, normujgc zagadnienia techniczne z uwzgled-
nieniem specyfiki lokalnej spolecznosci oraz warunkéw i potrzeb miej-
scowych. Szczegélny sens tworzenia przepisow gminnych o charakte-
rze wykonawczym ,tkwi bowiem w mozliwoéci interpretowania syste-
mu aksjologicznego Konstytucji i ustawy zwyklej, ktory wynika mie-
dzy innymi z zawartych w nich pojeé nieoznaczonych, na tle okreslone-
go stanu faktycznego i prawnego danej jednostki samorzgdowej — ce-
lem wypracowania, uwzgledniajacych specyfike danej jednostki, roz-
strzygnieé prawotwdérczych”. Tym samym brak jest tego sensu w przy-
padku zamieszczania okreslonych rozwigzan merytorycznych lub unor-
mowan czysto aksjologicznych, w stanowionych gminnych przepisach

% Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ w szczegélnosci uchwatly rad gmin, usta-
nawiajace przepisy gminne wykonawcze, jezeli poza tymi przepisami zawierajg gmin-
ne porzadkowe, ktére moga by¢ wykorzystywane w celu zapewnienia wykonywania
nakazow i zakazow przepiséw gminnych, wydanych na podstawie szczegélowych upo-
waznien ustawowych” (wyrok NSA z 12.8.1994 r., SA/Wr 1240/94, ,Wspélnota” 1994,
nr 44).

2 1. Skrzydlo-Niznik, op. cit., s. 124.
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wykonawczych, jezeli nastepuje to w oderwaniu od wartosci Konstytu-
cji i ustawy zwyklej, a uzasadnianych jedynie specyfika stanu faktycz-
nego jednostki samorzgdu terytorialnego. Uwagi te odnoszg sig zreszta
w réwnym stopniu réwniez do aktéw prawa miejscowego o charakterze
wykonawczym tworzonych na pozostatych szczeblach samorzagdu tery-
torialnego oraz przez wojewodow i organy administracji niezespolonej.

W drodze aktéw prawa miejscowego nie mozna takze ,rozszerzaé
zakazéw ustawowych — a tym samym ograniczaé praw obywatelskich,
jesli ustawa szczegélna takiego upowaznienia nie zawiera®, jak réw-
niez nie mozna mocg takich aktéw prawa miejscowego wylaczy¢ w ca-
losci na terenie konkretnej jednostki podzialu administracyjnego kra-
ju, ustanowionego ustawg dla calego kraju obowigzku (np. podatko-
wego)%®,

Rowniez wojewoda i organy administracji niezespolonej moga na
podstawie 1 w granicach upowaznieh zawartych w ustawie stanowié
akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym obowigzujgce na
obszarze wojewddztwa lub jego czesei. Biorge pod uwage sformutowa-
nie tresci tego przepisu mozna przyjaé, iz zwrot ,,w granicach upowaz-
nien zawartych w ustawach” oznacza, ze upowaznienie takie winno
okreslaé¢ przynajmniej przedmiot i zakres regulacji. Wydaje sie bowiem,
ze upowaznienie do wydawania aktéow prawa miejscowego o charakte-
rze wykonawczym w stosunku do ustawy ,powinno mieé analogiczng
budowe (tj. szczegblng, niektérzy nazywajg jg szczegolows), jak upo-
waznienie do wydawania powszechnie obowigzujgcych rozporzadzen
przez organy wskazane w Konstytucji (vide art. 92 Konstytucji)’3!.

Zatem w art. 39 ustawy z 5.6.1998 r. o administracji rzgdowej
w wojewoddztwie (Dz. U. Nr 91 poz. 577, dalej cyt. jako ustawa o admi-
nistracji rzagdowej) ustanowione zostaly kompetencje na rzecz wojewo-
dy i administracji rzgdowej do wydawania aktéw prawa miejscowego
o charakterze wykonawczym — inaczej niz w art. 40, gdzie mowa jest
o przepisach porzgdkowych, ktére wydawac moze wylacznie wojewoda.
W konsekwencji zaréwno przepisy wykonawcze stanowione przez wo-
jewode, jak i przez administracje niezespolong podlegaé bedg jednolite-
mu trybowi nadzoru przez Prezesa Rady Ministréw. ,Mamy wiec do
czynienia z regulacjg unifikujgcg procesy stanowienia przepiséw po-
wszechnie obowigzujgcych przez terenowe organy administracji rzado-

2 Wyrok NSA z 16.6.1992 r., sygn. I SA 99/92, Ustawa o samorzqdzie terytorial-
nym w orzecznictwie sgdéw, Poznan 1994, s. 173.

3% Wyrok NSA z 11.6.1992 r., sygn. SA/Ka 529/92, ,Wspélnota” 1992, nr 46, s. 17.

81 Reforma administracyjna kraju. Ustawy z komentarzem oraz rozporzqdzenia
wykonawcze, pod red. J. Majchrowskiego, s. 126.
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wej. (...) W ten sposéb ustawodawca stworzyt mechanizm przeciwdzia-
lania tendencjom odsrodkowym, tak silnie uyjawnionym w strukturach
administracji rzgdowe;j”2.

Na tle uregulowan art. 39 ustawy o administracji rzgdowej za-
uwazy¢ nalezy brak uregulowania terminologii (nazewnictwa) stano-
wionych przez wojewode i organy administracji niezespolonej aktow
prawa miejscowego o charakterze wykonawczym. Prowadzi to do ko-
nieczno$ci stosowania wykladni w celu okreslenia nazwy rodzajowej
tych aktéw prawa miejscowego (w do$¢ prozaicznej jakby si¢ wydawato
sprawie) i stwarza mozliwos¢ powstania chaosu terminologicznego w za-
kresie zrédel prawa.

12. Przestanki stanowienia aktéw prawa miejscowego o charakterze
porzagdkowym sg bardziej zréznicowane niz ma to miejsce w stosunku
do aktéw o charakterze wykonawczym. Z prawnego punktu widzenia
przestanki tworzenia przepiséw porzgdkowych mozna podzielié¢ na dwie
kategorie: przestanki dotyczgce stanu prawnego oraz przestanki doty-
czgce stanu faktycznego.

Na przestanki dotyczgce stanu prawnego sktada sie istnienie pew-
nego zakresu nie uregulowanego w odrebnych ustawach lub innych
przepisach powszechnie obowigzujgcych. We wszystkich trzech przy-
padkach stanowienia przepiséw porzadkowych (na szczeblu gminy, po-
wiatu i wojewddztwa) moze to nastgpié jedynie w zakresie nie uregulo-
wanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obo-
wigzujacych. ,Redakcja tej przestanki wyraznie wskazuje, ze organy
stanowigce nie mogg wkroczyé prawotwérczo w strefe stosunkéw spo-
tecznych w ogéle nie objetych regulacjg odrgbnych ustaw lub innych
przepiséw powszechnie obowigzujgcych (w tym oczywiscie mieszczg sie
akty prawa miejscowego). Z zakresem nie uregulowanym mamy wiec
do czynienia w przypadku pewnej luki w tresci przepiséw prawnych
powszechnie obowigzujgcych — przy czym te luke nalezy rozumieé jako
‘brak regulacji zawartej w innych przepisach, ktéra w pelni rozstrzyga
normatywnie dane zagadnienie, a nie jedynie ogblnikowo je zamarko-
wuje’. W przypadku takiego ‘zamarkowania’, czy wzmiankowania okre-
§lonego zagadnienia w odrebnych aktach (...) moze wchodzié w rachube
Jjego regulacja w drodze przepiséw porzgdkowych”,

Akt prawa miejscowego o charakterze porzagdkowym nie moze
regulowaé jeszcze raz tego, co juz jest zawarte w obowigzujgcej usta-

32 J, Boé, Prawo administracyjne, Wroclaw 1998, s. 84.
3 J. Jagielski, Przepisy porzqdkowe wojewody i gminy, ,Czlowiek i §rodowisko”
1992, nr 1-2, s. 46.
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wie. Taki akt, jako istotnie naruszajacy prawo, jest niewazny. Trzeba
bowiem liczyé sie z tym, ze powtorzony przepis bedzie interpretowany
w kontekscie tegoz aktu, w ktorym go powtérzono, co moze prowadzic
do catkowitej lub czesciowej zmiany intencji prawodawcy?4. Powinny tu
znalezé odpowiednie zastosowanie takze zasady techniki prawodaw-
czej wynikajgce z uchwaly nr 147 Rady Ministréw z 5.11.1991 r. w spra-
wie zasad techniki prawodawczej (M.P. Nr 44, poz. 310). Zas z przepi-
sow tej uchwaly wynika, Ze ustawa nie moze powtarzac przepisow w in-
nych ustawach ani normowac w przepisach szczegdétowych tych spraw,
ktére zostaly unormowane w innych przepisach tej ustawy.

Tym bardziej wiec akty prawa miejscowego o charakterze porzgd-
kowym nie moga niweczy¢ okreslonych norm ustanowionych przez pra-
wodawce w ustawach, np. wolnosci podejmowania i prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej poprzez wprowadzenie generalnego zakazu sprze-
dazy okreslonych towarow lub zakazu prowadzenia okreslonej dzialal-
nosci handlowej lub wytworczej®.

Na przestanki dotyczgce stanu prawnego skiada sie takze ustale-
nie czy brak normowania danej kwestii w zakresie przepiséw powszech-
nie obowigzujgcych nie jest czasami lukg pozostawiong celowo przez
prawodawce, jako luka nie do wypelnienia — w przypadku sfer stosun-
kéw spolecznych bardzo drazliwych, ciezko poddajgcych sie regulacji
prawnej (sfera ubioru, etyki, estetyki, itp.).

Na ten aspekt regulacji zwrocit uwage NSA w wyroku z 18.3.1999 r.
(sygn. akt II SA/Po 1399/98), w ktorym wskazano, ze brak w ustawie
regulacji zawierajgcych okreslone zakazy (np. poruszania sie deskorol-
ka po ulicy) nie jest rownoznaczny z brakiem uregulowan ustawowych
tej materii. Nie byto zatem podstaw do rozszerzania, a nawet precyzo-
wania zakaz6w ustawowych wobec braku upowaznienia dla organdéw
stanowigcych w tym zakresie.

13. Akty prawa miejscowego o charakterze porzadkowym wyda-
wane sg na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym (art. 40 ust. 3),
jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli (grupa
przestanek odrebna jako$ciowo od nastepnych, okreslajaca dobra, kté-
re — jako istniejgce — majg by¢ chronione przed ich naruszeniem) oraz
dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego (gru-
pa przeslanek okreslajaca dobra, ktore — co wynika ze zwrotu ,,powin-
nosci zapewnienia” — nie tylko majg byc¢ chronione, ale utrwalone).

3 Por. wyrok NSA z 14.10.1999 r., sygn. akt II SA/Wr 1179/98.
3 Por. wyrok NSA z 6.6.1992 r., sygn. akt SA/Po 147/91.
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Stanowienie aktéw prawa miejscowego o charakterze porzadko-
wym na szczeblu powiatu (art. 41 ustawy o samorzgdzie powiatowym),
bedzie mozliwe tylko w sytuacji jednoczesnego zbiegu trzech przesta-
nek: obiektywnej — wymagajacej zbadania obowigzujgcego stanu praw-
nego i stwierdzenia, iz materia podlegajgca regulacji nie zostala do-
tychczas unormowana w ustawach lub innych przepisach powszechnie
obowiazujgcych, subiektywnej — bedacej wynikiem oceny organu sta-
nowigcego przepis porzagdkowy, iz wymienione enumeratywnie w usta-
wie dobra zostaly lub mogg zostaé naruszane i wymagajg ochrony, oraz
terytorialnej — wskazujacej, iz zagrozenia muszg obejmowaé obszar
wigkszy niz jedng gmine. Nalezy w tym miejscu wskazaé, iz ustawo-
dawca poszerzy! tu, w stosunku do gminnych przepiséw porzadkowych,
katalog débr podlegajacych ochronie: obok zycia i zdrowia obywateli
izapewnienia porzgdku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego ochro-
nie podlegajg rowniez mienie obywateli oraz srodowisko naturalne. Jed-
nocze$nie przestanka obiektywna dla stanowienia powiatowych prze-
piséw porzgdkowych ma charakter kwalifikowany, tj. nie wystarczy
samo stwierdzenie, iz dana materia nie zostala uregulowana w odreb-
nych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowigzujgcych, lecz
moze to nastgpi¢ tylko ,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”.
Zatem nawet w braku odpowiedniej regulacji w prawie powszechnie
obowigzujacym nie bedzie mozna ustanowié¢ powiatowych przepiséw
porzadkowych, jezeli nie bedziemy mieli do czynienia ze ,szczegdlnie
uzasadnionym przypadkiem?”.

Przestanki stanowienia przez wojewode przepisow porzadkowych
zostaly zawezone (art. 40 ustawy o administracji rzadowej) poprzez
odniesienie ich wydania do stwierdzenia, ze jest to niezbedne do ochro-
ny zycia, zdrowia lub mienia oraz do zapewnienia porzgdku, spokoju
i bezpieczenstwa publicznego.

W doktrynie podnosi sie, iz w ustawach szczegélnych znajdujg sie
upowaznienia do wydawania przepiséw porzadkowych réwniez przez
organy administracji niezespolonej, mimo odmiennego brzmienia art. 40.
Jako przyklad powotluje sie ustawe z 21.3.1991 r. o obszarach morskich
Rzeczypospolitej Polskiej i administracji morskiej®.

Jak wynika z powyzszego zestawienia brak jest uprawnienia dla
samorzgdu wojewodzkiego do stanowienia przepiséw porzgdkowych.
Wydaje sig, iz jest to wlasciwe rozwigzanie. Zagrozenia, ktére moglyby
wystagpié¢ na szczeblu wojewodztwa a wymagajace interwencji porzad-
kowej celem ochrony zagrozonych doébr, bylyby na tyle istotne i znaczg-

3 J. Boé, Prawo administracyjne..., s. 84.
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ce, ze wymagaloby to odpowiedniej interwencji administracji rzgdowej
- a ta (wojewoda) ma odpowiednie ku temu kompetencje.

14. Dla prawidlowego zakwalifikowania istniejacych w rzeczywisto-
$ci stanéw faktycznych istotne znaczenie ma wykladnia poje¢ nieozna-
czonych, ktérymi postuguje sie ustawodawca okreslajgc przestanki two-
rzenia przepiséw porzgdkowych. W tym zakresie nalezy si¢ wspomoc
dorobkiem doktryny, wg. ktorej ,bezpieczenstwo publiczne to taki stan,
w ktorym ogél spoleczenstwa i jego interesy, jako tez panstwo wraz ze
swoimi celami majg zapewniong ochrone od szkdd zagrazajgcych im
z jakiegokolwiek zrodta”’. Natomiast precyzyjne zdefiniowanie pojecia
»porzadek, spokdj i bezpieczenstwo publiczne” nie jest mozliwe. ,,0gol-
nie mozna stwierdzi¢, ze porzgdek i spokdj publiczny to pewien stan
zewnetrzny, polegajacy na przestrzeganiu przez ludnos$¢ zasad wspol-
zycia spotecznego. Te zasady za$ nie sg niezmienne; przeciwnie, sg za-
lezne od miejsca i czasu, nie tworzg kategorii statycznej. W literaturze
niemieckiej podkresla sie, ze zachowanie bezpieczenstwa publicznego
polega na utrzymywaniu nienaruszalnosci zycia, zdrowia, godnosci,
wolnosci, majatku, porzgdku prawnego i podstawowych urzgdzen pan-
stwa, a ponadto ‘wspdlnych débr’, jak np. publiczne urzgdzenia do za-
opatrywania w wode. Natomiast porzadek publiczny ma stanowié¢ ogo6t
niepisanych regut zachowania si¢ jednostki w miejscach publicznych,
ktérych przestrzeganie jest — wedlug panujgcych pogladow — niezbed-
ng przestanka uporzadkowanego wspélzycia obywateli”®®,

Akty prawa miejscowego o charakterze porzagdkowym muszg za-
wiera¢ sformulowania jasne, wyczerpujgce, uniemozliwiajace stosowa-
nie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego®.
Upowaznienie do stanowienia przepiséw porzgdkowych nie moze byé
pojmowane rozszerzajgco. Na podstawie tych upowaznien mozna w dro-
dze przepisow porzagdkowych ustanawia¢ nakazy i zakazy, ktore tylko
bezposrednio stuzg realizacji wskazanych w upowaznieniu przestanek
np. zapewnieniu ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz porzadku,
spokoju i bezpieczenstwa publicznego w zakresie nie uregulowanym
w odrebnych ustawach*.

W odniesieniu do przeslanki subiektywnej (ocena organu stano-
wigcego przepis porzgdkowy, iz wymienione enumeratywnie w usta-

31 Por. Reforma administracyjna kraju. Ustawy..., s. 159-160.

3 E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1991, nr 2, s. 30.

3 Por. wyrok NSA z 6.6.1995 r., sygn. akt SA/Gd 2949/94.

4 Por, wyrok NSA z 9.5.1995 r., sygn. akt. SA/Wr 590/95, ,Wspélnota” 1995, nr 48.
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wie dobra zostaly lub mogg zostaé¢ naruszane i wymagajg ochrony*?),
w wyroku z dnia 28.8.1991 r. (sygn. SA/Ka 525/91) NSA zwrocil uwa-
ge, iz zycie i zdrowie czlowieka mogg by¢ zagrozone nie tylko dziala-
niami bezposrednimi, ale rowniez posrednio przez stworzenie realne-
go niebezpieczenstwa katastrof i wypadkow badz narazenie poszcze-
gblnego czlowieka na uszkodzenie ciala, trwale kalectwo lub $mieré#,
W konsekwencji ,przepisy porzgdkowe winny wskazywac dobra, kto-
re za ich pomocg podlega¢ majg ochronie i okresla¢ przedsiewziecia
niezbedne w tym celu™3. Przepisy porzadkowe pomys$lane sg bowiem
Jjako akty regulujgce sytuacje nietypowe i majgce raczej charakter nad-
zwyczajny. Zatem ich stanowienie winno mie¢ miejsce w sytuacjach
wymagajacych natychmiastowej reakcji organu gminy, w sytuacjach
nie cierpigcych zwloki*t. Nie mozna jednak pogodzié¢ sie z pogladem,
ze moga by¢ one wydawane wylgcznie w sytuacjach typu kleska zy-
wiolowa, katastrofa czy epidemia, czyli nadzwyczajnych sytuacjach
losowych?*S.

W stosunku do innych przepiséw gminnych wyr6zniajg sie one
takze tym, iz mogg przewidywac¢ za ich naruszenie kare grzywny wy-
mierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykrocze-
niach. Brak jest bowiem podstawy do wprowadzania takich sankcji
karnych do aktéw prawa miejscowego o charakterze wykonawczym
bgdz strukturalno-organizacyjnym¢®. Zatem cechg charakterystyczna
przepisow porzadkowych jest mozliwosé zastosowania sankcji za ich
nieprzestrzeganie. Tg ewentualng sankcjg karng przewidziang w prze-
pisach porzgdkowych za ich nieprzestrzeganie moze byé wylgcznie
grzywna okreslana w granicach ustalonych przepisami kodeksu wy-
kroczen. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 24 par. 1 kodeksu wy-
kroczen z20.5.1971 r. (Dz. U. Nr 12, poz.114 z pézn. zm.) grzywne
wymierza si¢ w wysokosci od 20 do 5000 zlotych. I w tych wlasnie
granicach organy stanowigce przepisy porzagdkowe mogg ustalaé wy-
sokos¢ grzywny za ich naruszanie. Pamietaé jednak nalezy, iz samo

4 Wyrok NSA z 21.12.1993 r., sygn. SA/Kr 1773/93, ,Monitor Prawniczy” 1993,
nr 2, s. 54.

42 ONSA 1991, nr 3—4, poz. 78.

4 A, Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz,
Warszawa 1997, s. 235.

4 Przypadkiem takim nie jest np. wprowadzenie zakazu uzywania fajerwerkéw,
petard i innych $rodkéw pirotechnicznych — wyrok NSA z 11.1.1996 r., sygn. akt.
SA/Gd 1258/95.

4 Wyrok NSA z 6.4.1994 r., sygn. SA/Kr 317/93, Ustawa o samorzqdzie terytorial-
nym w orzecznictwie sqdéw, Poznan 1994, s. 170.

46 Wyrok NSA z 4.3.1993 r., sygn. SA/Wr 1449/92, ONSA 1994, nr 2, poz. 64.
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wprowadzenie sankcji karnej do tresci przepisu porzadkowego pozo-
stawione zostalo uznaniu organom je stanowigcym. Jezeli juz jednak
grzywna za naruszenie przepisu porzadkowego zostanie przewidzia-
na, to wymierzana bedzie ona w trybie okreslonym przez kodeks po-
stepowania w sprawach o wykroczenia, a wiec w chwili obecnej przez
kolegia do spraw wykroczen (wedlug stanu na 1.10.2000 r.). Natomiast
nieokreslenie kary w tresci przepiséw porzadkowych stanowi dobro-
wolng rezygnacje organu stanowigcego takie przepisy z sankcjonowa-
nia ich naruszania i uniemozliwia bezpo$rednie sigganie do kary grzyw-
ny przewidzianej w kodeksie wykroczen. Nadto, niezaleznie czy prze-
pisy porzadkowe zawierajg sankcje karng czy tez jej nie zawieraja,
obowigzki z nich wynikajace podlegajg egzekucji w trybie i na zasa-
dach okreélonych w ustawie z 17.6.1966 r. o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji.

15. Podnies¢ takze nalezy, iz przepisy porzadkowe sg aktami o cha-
rakterze samoistnym, poniewaz wydawane sg na podstawie general-
nego upowaznienia zawartego w ustawie ustrojowej. ,Nie sg one wyda-
wane w celu wykonania jakiego§ ustawowego przepisu materialnego,
lecz regulujg te stany faktyczne, ktérymi nie zajgl sie normodawca cen-
tralny”. I w tym kontekscie mozna podzieli¢ twierdzenie, iz instytucja
»przepisow porzgdkowych” jest przejawem pogltebienia samodzielnosci
organéw samorzadu terytorialnego™s,

16. Akty prawa miejscowego o charakterze strukturalno-organizacyj-
nym roéwniez odwolujg sie do generalnej klauzuli autonomii normo-
dawczej organdw je stanowigcych, jednakze przedmiot dzialania pra-
wotworczego zakreSlony tu zostal w sposob bardziej precyzyjny niz w wy-
padku spraw normowanych ,przepisami porzgdkowymi”®. Sg one jed-
nak niejednolite co do regulowanej materii i dotycza: wewnetrznego
ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych; organizacji urzedéw 1 in-
stytucji gminnych; zasad zarzgdu mieniem gminy oraz zasad i trybu
korzystania z gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j
(art. 40 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym), statutu powiatu, szcze-
golnego trybu zarzadzania mieniem powiatu, zasad i trybu korzysta-
nia z powiatowych obiektow i urzgdzen uzytecznosci publiczne;j (art. 40
ust. 2, pkt 1, 3 i 4 ustawy o samorzgdzie powiatowym) oraz statutu
wojewodztwa samorzgdowego, zasad gospodarowania mieniem woje-

47 E. Nowacka, op. cit., s. 72.
# H. Rot, K. Siarkiewicz, op. cit., s. 37.
4 Ibidem, s. 39.
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wodzkim i zasad i trybu korzystania z wojewé6dzkich obiektéw i urzg-
dzen uzytecznosci publicznej (art. 18 pkt 1 ustawy o samorzadzie woje-
wodzkim).

Niewgtpliwie do najwazniejszych przepisow strukturalno-orga-
nizacyjnych nalezg statuty gmin, powiatow i wojew6dztw samorzado-
wych, stanowigce o ich ustroju, jako wspdlnot samorzgdowych. ,Jest to
zbidér samoistnych przepiséw powstajgcych z delegacji ustawowej, a re-
gulujgcy zadania, strukture wreszcie sposob dzialania instytucji albo
organizacji”®. Na gruncie literatury niemieckiej podkresla sie, ze sta-
tuty zawierajg normy prawne, stanowione przez osoby prawa publicz-
nego dla uregulowania ich wlasnych spraw. ,Do oséb prawa publiczne-
go zalicza sie¢ gminy i powiaty, uniwersytety, izby przemystowe, han-
dlowe i lekarskie, radio itp. Podkreéla sie, iz statuty réznig sie od roz-
porzadzen tym, ze nie pochodzg od organéw panstwowych, lecz od praw-
nie samodzielnych podmiotow, ktore sg jednak wlgczone do organizmu
panstwa. (...) Poprzez nadanie uprawnienia do stanowienia statutéw
panstwo przenosi na wspélnote samorzadowsg lub inne osoby prawne
pewien zakres kompetencji do tworzenia prawa. Korzystanie z tego
uprawnienia nalezy do istoty podmiotu samorzgdowego. Stanowienie
statutow okresla si¢ jako stanowienie autonomiczne; bywa tez okresla-
ne jako ‘autonomia statutowa’, bedgca czescig samorzadu™!. Jest wiec
statut jednostki samorzadu terytorialnego swego rodzaju ,konstytu-
cjg” tegoz podmiotu. Istotnym wigc zagadnieniem pozostaje okreslenie
wzajemnego stosunku innych przepisow gminnych do statutu. Trudno
na podstawie obowigzujacych przepisow (Konstytucji, ustawy ustrojo-
wych powolujgcych samorzad terytorialny) jednoznacznie wyinterpre-
towac nadrzedng pozycje statutu w hierarchii Zzrodet prawa miejscowe-
go stanowionego przez jednostki samorzadu terytorialnego. Klasyczne
reguly wykladni prawa prowadzg do paradoksalnych wnioskow. Po
pierwsze, kazda pozniejsza uchwala uchyla niezgodne z nig postano-
wienia statutu zgodnie z regulg kolizyjng lex posterior derogat legi priori.
Po drugie, rozumowanie to jest wzmocnione regulg kolizyjng lex spe-
cialis derogat legi generali, poniewaz gminne przepisy wykonawcze majg
szczegllng delegacje ustawowg®2. W konsekwencji rodzi si¢ pytanie czy
zgodnosé ze statutem gminy jest elementem oceny organu nadzoru prze-
piséw wykonawczych. O ile NSA wyrazil poglad, ze organ nadzoru nie
moze opierac rozstrzygniecia nadzorczego, o jakim mowa w art. 91 usta-

80 Z. Zell, Prawo numer dwa, ,Wspdlnota” 1990, nr 14 — wkiadka Projekt statutu
gminy, s. II1.

5t E. Ochendowski, Prawotwércza funkcja gminy..., s. 25,

52 E. Knosala, op. cit., s. 138.
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wy o samorzadzie gminnym, wylacznie na zarzucie naruszenia przez
gmine uchwalonego przez nig statutu®, to Sad Najwyzszy uznal, ze
,statut gminy bedzie rowniez kreowal prawo, a zgodnos$¢ uchwat orga-
néw gminy z tymi przepisami prawa lokalnego bedzie kontrolowat or-
gan nadzoru. Nadzor nad samorzgdem terytorialnym nie moze ograni-
czaé sie tylko do badania zgodnosci uchwatl organéw gminy z ustawa-
mi, lecz musi by¢ wykonywany z uwzglednieniem hierarchicznej budo-
wy porzgdku prawnego i miejsca w nim prawa lokalnego stanowionego
w formie przepiséw gminnych, w tym statutowych”s4.

Brak jest jednak w ustawodawstwie na szczeblu gminy przestanek
do ustalenia hierarchii zrédel aktow prawa miejscowego na szczeblu gmi-
ny, a w szczegolnosci do przyjecia tu szczegélnej (dominujgcej) roli statu-
tu gminy, np. w oparciu o szczegélng procedure uchwalenia statutu.

W przypadku szczebla powiatowego sytuacja przedstawia sie po-
dobnie, aczkolwiek wskaza¢ nalezy na istnienie wzorcowego statutu
powiatu, okreslonego w drodze rozporzgdzenia ministra wiasciwego do
spraw administracji — co ma na celu pewng unifikacje przyjetych roz-
wigzan w tym zakresie przez poszczegolne powiaty oraz stawia pod
znakiem zapytania czy postanowienia tego wzorcowego statutu sg nie-
wigzace dla rady powiatu. ,Na uwage zasluguje rozwigzanie zawarte
w art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy powiatowej. Przepis ten stanowi, ze akty
prawa miejscowego sg stanowione w sytuacji, gdy wymaga tego réw-
niez uregulowanie statutowe. A zatem statut moze zawiera¢ delegacje
do stanowienia aktéw prawa miejscowego. Zaklada si¢ wiec, ze na pod-
stawie statutu powiatu powstanie odrebny system zrodet prawa. Przy
tym zalozeniu statut powiatu — podobnie jak ustawa — stanowi tzw.
pierwotne Zrédlo prawa, z ktorego czerpig moc pozostale akty nalezgce
do systemu”™.

Pozycja prawna statutu wojewodztwa jest bardziej sprecyzowa-
na. Jest on bowiem uchwalany po uzgodnieniu z Prezesem Rady Mini-
stréw, a nastepnie jest oglaszany w wojewodzkim dzienniku urzedo-
wym i w Monitorze Polskim. Podnie$é jednak nalezy, iz brak jest regu-
lacji dotyczgcej trybu rozstrzygania sporéw miedzy sejmikiem woje-
wodzkim a Prezesem Rady Ministréw w przypadku, gdy nie dochodzi
do uzgodnienia przedlozonego statutu wojewodztwa.

52 Wyrok NSA z 30.6.1992 r., sygn. SA/Lu 711/92, cyt. za: J. Borkowski, Sgdowa
kontrola uchwatl organéw gmin i rozstrzygnieé nadzorczych, ,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 9, s. 23.

84 Cyt. za: W. Abramowicz, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Warszawa 1994, s. 63.

% E. Knosala, op. cit., s. 139.
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17. Przez zasady zarzadu mieniem jednostek samorzgdu terytorial-
nego nalezy rozumieé podstawowe reguly postgpowania, wigzace orga-
ny i jednostki organizacyjne gminy, powiatu i wojewbédztwa samorza-
dowego w sferze zarzadu majatkiem. Maja one charakter instrukcyj-
ny®. Zasady i tryb korzystania z obiektow i urzgdzeh uzytecznosci pu-
blicznej jednostek samorzgdu terytorialnego sg regulowane w formie
regulaminéw. Adresowane sg one do korzystajgcych z takich obiektow
lub urzadzen uzytecznosci publicznej podmiotow, ktore winny sie im
podporzgdkowaé, gdyz w przeciwnym razie nie bedg dopuszczone lub
bedg pozbawione mozliwosci korzystania z tych obiektow i urzadzen.
W ramach stanowienia zasad i trybu korzystania z samorzadowych
obiektow i urzgdzen uzytecznosci publicznej mozna np. okreslié, ze ko-
rzystanie to ma charakter odplatny®. Jednak przepisy art. 40 ust. 2
pkt 4 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 40 ust. 2 pkt 4 ustawy
o samorzgdzie powiatowym i art. 18 pkt 1, lit. c ustawy o samorzadzie
wojewodzkim, zawierajgce upowaznienia do stanowienia przepiséw
o charakterze ogélnym, nie mogg stanowié¢ podstawy prawnej do usta-
lenia oplat za korzystanie z samorzgdowych obiektow i urzgdzen uzy-
tecznosci publicznej w wypadku, gdy podstawa do ustalenia tych oplat
przewidziana zostala w ustawie szczegélowej, ani tez do wprowadzenia
oplat dodatkowych wykraczajgcych poza upowaznienia wynikajgce
z takiej ustawy. Organy stanowigce przepisy strukturalno — organiza-
cyjne winny bowiem tresé¢ swoich regulacji dostosowywaé scisle do za-
kresu przyznanego im upowaznienia i przystugujgcych im kompeten-
cji, wynikajgcych z ich zadan, a w razie watpliwosci co do zakresu tego
upowaznienia winny wyjasnic¢ te watpliwosci przez zastosowanie wy-
kladni zawezajgcej®.

18. Organami stanowigcymi akty prawa miejscowego sg: rada gminy
na szczeblu gminy (art. 41 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym),
rada powiatu na szczeblu powiatu (art. 42 ustawy o samorzadzie po-
wiatowym) i sejmik wojewodzki, ktére to organy wydaja akty prawa
miejscowego w formie uchwaly oraz wojewoda i organy administracji
niezespolonej na szczeblu wojewdodztwa (art. 89 ustawy o samorzadzie
wojewddzkim i art. 39 ustawy o administracji rzgdowej). Uprawnienie
to nalezy do wylacznej wlasciwosci rady gminy, rady powiatu lub sej-
miku wojewddztwa, i jak potwierdza orzecznictwo sgdowe, nie mozna

% Uchwala SN z 26.9.1995 r., sygn. IIT AZP 22/95, OSN IAP i US 1996, nr 6, poz. 80.
5 Wyrok NSA z 19.9.1991 r, sygn. I SA 781/91, ,Wspélnota” 1992, nr 1, s. 21.
88 Wyrok NSA z 26.5.1992 r., sygn. SA/Wr 310/92, ,Wspélnota” 1993, nr 2, s. 21.
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go przenies§¢ na zarzad gminy, powiatu lub wojewodztwa®. Réwniez
uprawnienia wojewody lub organéw administracji niezespolonej wska-
zanych jako wlasciwe do wydawania przepiséw wykonawczych nalezg
do ich wylgcznej wlasciwoscei 1 jako takie nie podlegajg przekazaniu
innym organom.

Jedynie w przypadku nie cierpigcym zwloki akty prawa miejsco-
wego o charakterze porzgdkowym stanowione na szczeblu gminy i po-
wiatu moze wyda¢ zarzad gminy w formie zarzgdzenia lub zarzad po-
wiatu w formie uchwaly. Zatem ta kompetencja przewidziana dla za-
rzadu gminy lub zarzgdu powiatu ma wylgcznie charakter subsydiar-
ny i nie moze by¢ ona dalej przejeta przez wéjta, burmistrza czy tez
prezydenta miasta (art. 32 ust. 1 zd. 2 ustawy o samorzgdzie gmin-
nym) lub staroste (art. 34 ust. 2 zd. 2 ustawy o samorzgdzie powiato-
wym). Ustawodawca nie wypowiedzial sie co do formy w jakiej majg
by¢ stanowione przez zarzad powiatu przepisy porzgdkowe. Tym sa-
mym nalezy przyjaé, co wynika z zasad ogdlnych (art. 13 ustawy o sa-
morzgdzie powiatowym), iz nastepuje to w formie uchwaly.

Zarzadzenie porzadkowe lub uchwata porzagdkowa, o ktorych wyzej
wskazano jako o wyjatku od reguly w stanowieniu przepiséw gmin-
nych i powiatowych, podlegajg zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady
gminy lub rady powiatu. Tracg one moc w razie odmowy zatwierdzenia
badz nie przedstawienia do zatwierdzenia ich na najblizszej sesji rady
gminy lub powiatu. U Zrédet odmowy zatwierdzenia mogg staé wzgle-
dy prawne (sprzecznos¢ zarzgdzenia z obowigzujgcym prawem, uregu-
lowanie juz danej materii przez inne przepisy powszechnie obowigzu-
jace) lub tez wzgledy celowosciowe (ustanie zagrozenia débr, ktére mia-
ly podlegaé ochronie). Dopuszczalne jest zatem zatwierdzenie tylko ta-
kiego zarzadzenia porzgdkowego zarzgdu, ktore zaréwno w dniu jego
wydania, jak i w dniu jego zatwierdzenia spelnia przestanki do wyda-
nia aktu prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym®. W sytuacji
odmowy zatwierdzenia zarzgdzenia porzgdkowego lub nie przedstawie-
nia go do zatwierdzenia rada gminy lub powiatu winny okresli¢ termin
utraty jego mocy obowigzujace;j.

19. Akty prawa miejscowego moga by¢ stanowione na terenie calej
lub czesci jednostki podziatu terytorialnego panstwa (gminy, powiatu
wojewodztwa). Wprawdzie ustawa o samorzadzie gminnym, w przeci-
wienstwie do pozostalych unormowan ustrojowych, nie stanowi wyraz-

% Wyrok NSA z 23.10.1992 r., SA/Wr 1057/92, ONSA 1992, nr 3—4, poz. 94.
% Wyrok NSA z 8.12.1992 r., SA/Wr 1306/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 56.
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nie, iz mozna stanowi¢ akty prawa miejscowego na obszarze czesci
gminy, lecz jednoczesénie brak jest takiego zakazu a unormowania szcze-
golowe (np. w zakresie stanowienia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego) potwierdzajg takg mozliwosé.

20. W przypadku aktéw prawa miejscowego stanowionych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego podpisuje je i kieruje do publikacji
odpowiednio przewodniczgcy rady gminy, rady powiatu lub sejmiku
wojewodztwa. Warunkiem obowigzywania aktéw prawa miejscowego
Jest ich ogloszenie. Z dniem 1.1.2001 r. zasady i tryb oglaszania prawa
miejscowego oraz wydawania wojewddzkiego dziennika urzedowego
okresla ustawa z dnia 20.7.2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych
1 niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. Nr 62 poz.718). Oglasza-
nie aktu normatywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe.
Akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowigzujgce,
oglaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uptywie 14
dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli
termin dtuzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne mogg
wchodzié w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli
wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejScia w zycie
aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie
stoja temu na przeszkodzie, dniem wejsScia w zycie moze byé dzien
ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. W przypadku przepi-
so6w porzadkowych wchodzg one w zycie po uptywie 3 dni od dnia ich
ogloszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy porzgdkowe mogag
wchodzi¢ w zycie w terminie krotszym niz trzy dni, a jezeli zwloka w
wejsciu w zycie przepiséw porzgdkowych moglaby spowodowaé nieod-
wracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia,
mozna zarzadzi¢ wejscie w zycie takich przepiséw z dniem ich oglosze-
nia (art. 4 cyt. ustawy). , Tymczasem w nastepnym artykule (art. 5)
ustawodawca bez motywacji pozytywnej (podobnej do motywacji z ar-
tykulu poprzedniego, dotyczgcego wezesniejszego wejécia w zycie), a na-
wet bez zaznaczenia, ze chodzi o wyjgtek stanowi, iz przepisy art. 4
nie wylaczajg mozliwodci nadania aktowi normatywnemu wsteczne;j
mocy obowiazujacej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawne-
go nie stojg temu na przeszkodzie. W demokratycznym panstwie praw-
nym panstwo prawne bedzie zgodnie z ustawg gwalcié zasady pan-
stwa prawnego, w interesie panstwa prawnego, w kazdej sytuacji,
w ktérej zasady demokratycznego panistwa prawnego nie stojg temu
na przeszkodzie. To jest regulacja, ktéra nie powinna mieé miejsca
w demokratycznym panstwie prawnym, ktére ma konstytucyjne moz-
liwosci prawodawstwa nadzwyczajnego wylaczajgcego zasady demo-
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kratycznego panstwa prawnego w demokratycznym polskim panstwie
prawnym”é,

Akty prawa miejscowego oglasza si¢ w wojewddzkim dzienniku
urzedowym. Natomiast akty prawa miejscowego o charakterze porzad-
kowym oglasza sie w drodze obwieszczen, a takze w sposéb zwyczajowo
przyjety na danym terenie lub w §rodkach masowego przekazu. Za dzien
ogloszenia przepiséw porzadkowych uwaza si¢ dzieh wskazany w ob-
wieszczeniu. Ogloszenie przepiséw porzagdkowych we wskazany wyzej
sposob nie zwalnia jednak z obowigzku ich ogloszenia w wojewddzkim
dzienniku urzedowym (art. 14 cyt. ustawy).

21. Wskazaé nadto nalezy, iz rozporzadzenie porzgdkowe wojewoda
przekazuje niezwlocznie Prezesowi Rady Ministréw, marszatkowi wo-
jewddztwa, starostom, prezydentom miast, burmistrzom i wéjtom, na
ktorych terenie rozporzgdzenie ma by¢ stosowane. Sformulowanie tego
przepisu ze wzgledow metodologicznych jest niewlasciwe. Wymieniono
w nim bowiem podmioty, do ktérych przesyla sie rozporzgdzenie po-
rzadkowe, celem poinformowania ich o tresci tego rozporzgdzenia. Tym-
czasem rozporzgdzenie porzagdkowe przesyla si¢ Prezesowi Rady Mini-
strow nie tylko celem informacji, lecz przede wszystkim w celu podda-
nia tego aktu normatywnego nadzorowi.

Na tle aktow prawa miejscowego wydawanych w tak réznych
materiach i przez tak rézne organy szczegolnego znaczenia nabierajg
zagadnienia zwigzane z rozwigzywaniem potencjalnych kolizji obowia-
zywania aktdéw. Pierwszorzedne znaczenie ma to w odniesieniu do prze-
pisow porzgdkowych, ktore to szczegdlnie winny by¢ ze sobg zharmoni-
zowane, zwlaszcza w aspekcie zalozenia, ze normy prawne powszech-
nie obowigzujgce przez te przepisy majg zblizony zakres przedmiotowy
oraz majg te samg pozycje w hierarchii Zzrodel prawa, a zatem i tg samg
moc obowigzujgcg.

Podstawowe znaczenie jako regutla kolizyjna bedzie miala zasada
oparta na priorytecie przepisoéw wczeéniej ustanowionych — inaczej niz
ma to miejsce w przypadku klasycznych regul kolizyjnych. Wynika to
bowiem z tresci art. 40 ust. 3 ustawy o samorzgdzie gminnym, art. 41
ustawy o samorzgdzie powiatowym, art. 40 ustawy o administracji rza-
dowej zaktadajacych istnienie luki w prawie, ktéra ze wzgledu na szcze-
gblne okoliczno$ci wymaga niezwlocznej regulacji. Zatem jezeli przepis
porzadkowy normujgcy okreslong sytuacje faktyczng wydata juz gmi-
na, to np. wojewoda nie moze wyda¢ przepisu porzadkowego normujg-

8 Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Kolonia Limited 2000, s. 101-102.
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cego te samg sytuacje faktyczna, obowigzujgcego tylko na obszarze tej
gminy albo wydane rozporzgdzenie porzgdkowe wojewody nie bedzie
obejmowalo zasiegiem swego obowigzywania obszaru takiej gminy.
Powstaje jednak pytanie, co z prawidlowo wydanymi aktami prawa
miejscowego o charakterze porzadkowym w przypadku wydania péz-
niej ustawy regulujgcej to samo zagadnienie co te akty prawa miejsco-
wego. W takim przypadku majg odpowiednie zastosowanie zwykle re-
guly kolizyjne.

W przypadku przepiséw wykonawczych sam ustawodawca winien
zadbacé o takie okreslenie w delegacjach ustawowych zawartych prze-
pisach materialnych, by w sposéb jednoznaczny i nie dopuszczajgcy do
powielania przepiséw wykonawczych okresli¢ podmiot uprawniony do
ich wydania.

22. Odrebnym, niezwykle istotnym zagadnieniem dotyczacym aktéw
prawa miejscowego stanowionych przez organy samorzadu terytorial-
nego jest kontrola i nadzér nad tymi aktami normatywnymi. Nastepu-
je to na kilku plaszczyznach,

Pierwsza plaszczyzna to nadzor sprawowany przez organy nad-
zoru nad uchwalami (w takiej formie sg stanowione w zasadzie akty
prawa miejscowego) organoéw samorzgdu terytorialnego na poszczegol-
nych jego szczeblach. Mimo ze unormowania dotyczace prawa miejsco-
wego zamieszczone zostaty w odrebnych rozdzialach, to niewatpliwie
ogoblne przepisy o nadzorze majg zastosowanie takze do aktéw prawa
miejscowego. W rozdzialach tych nie zawarto bowiem zadnych odreb-
nych regulacji méwigcych o mozliwosci kwestionowania takich aktow
prawa miejscowego. Organem sprawujagcym nadzér nad uchwalami
organéw gminy, powiatu i wojewodztwa samorzgdowego jest wojewo-
da. Nadzér wykonywany przez wojewode w tym zakresie nastepuje
zgodnie z kryterium legalnosci. Odpowiednio wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta), starosta oraz marszalek wojewodztwa przedkladajg wo-
jewodzie w ciggu 7 dni od daty podjecia uchwaly rady gminy, rady po-
wiatu lub sejmiku wojewodzkiego. Jedynie uchwaly organéw powiatu
w sprawie wydania przepiséw porzadkowych podlegajg przekazaniu
wojewodzie niezwlocznie. Ten szczegdlny przepis dotyczy wylacznie ak-
tow prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym podjetych na szcze-
blu powiatu, gdyz brak jego odpowiednika w ustawie o samorzadzie
terytorialnym, zas wojewodztwo samorzadowe, jak wskazano wyzej,
nie stanowi aktéw prawa miejscowego o charakterze porzgdkowym.

Wojewoda w terminie 30 dni od dnia dorgeczenia mu uchwaly sta-
nowigcej akt prawa miejscowego moze orzec o jej niewaznosci w calosci
lub czesci. Stwierdzenie niewaznosci uchwaty organéw gminy, powiatu
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1 wojewodztwa samorzgdowego jest podstawowym Srodkiem nadzoru
w zakresie zadan wlasnych samorzgdu. Rozstrzygniecie nadzorcze wo-
jewody o stwierdzeniu niewaznosci uchwaly ww organéw ma charak-
ter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc), poniewaz jest ona niewaz-
na z mocy prawa od chwili jej podjecia®®. W przypadku nieistotnego
naruszenia prawa wojewoda moze takze ograniczy¢ sie tylko do wska-
zania, iz uchwale podjeto z naruszeniem prawa.

Jedyng przestankg do stwierdzenia niewaznosci uchwaly orga-
néw samorzgdu terytorialnego réznych szczebli jest jej ,sprzecznosé
z prawem.” Mimo pozornego podobienstwa do instytucji stwierdzenia
niewaznosci decyzji administracyjnych, brak jest podstaw do postugi-
wania sie katalogiem przestanek okreslonych w art. 156 k.p.a. ,Przy-
czyny stwierdzenia niewazno$ci wymienione w art. 156 par. 1 k.p.a.
wykraczajg poza kryterium naruszenia prawa czy tez sprzecznosci z pra-
wem i sg dostosowane do specyfiki decyzji administracyjnych, totez ich
positkowe stosowanie w odniesieniu do uchwal organéw gminy jest nie-
dopuszczalne™®, Znajduje to rowniez swoje odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie NSA odnoszgcym sie do art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Ot6z przepis ten ,stanowi samodzielng podstawe do wy-
dania rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajgcego niewaznos¢ uchwa-
ly organu gminy sprzecznej z prawem i nie zachodzi potrzeba odwoly-
wania sie do podstaw stwierdzenia niewaznosci okreslonych w art. 156
k.p.a.”®, a tym samym ,istotne naruszenie prawa, powodujgce niewaz-
no$é uchwaly organu gminy, nie pokrywa sie¢ z przestankami niewaz-
no$ci decyzji w rozumieniu art. 156 par. 1 k.p.a.”s. Zatem nakaz ,odpo-
wiedniego stosowania” przepiséw kodeksu postepowania administra-
cyjnego w zakresie oceny niezgodnosci uchwatl z prawem oznacza row-
niez branie pod uwage réznic miedzy celami i przedmiotami regulacji.

Po uplywie 30-dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we
wlasnym zakresie stwierdzié niewaznoéci uchwaty organu gminy lub
powiatu. W takim przypadku wojewoda moze jedynie zaskarzy¢ uchwate
organu gminy lub powiatu do sgdu administracyjnego. ,Skarga taka
stanowi wiec swoiste rozszerzenie i przedluzenie uprawnien nadzor-
czych organéw sprawujgcych nadzér nad dzialalnoscig komunalng
i uznaé nalezy, ze moze ona by¢ zlozona w takim zakresie, w jakim
nadzor ten jest wykonywany”¢.

2 Wyrok NSA z 12.10.1990 r., SA/Lu 663/90, w ONSA 1990, nr 4, poz. 6.

B. Dolnicki, Nadzér nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 115.
Wyrok NSA z 22.11.1990 r., sygn. akt SA/Gd 965/90, cyt. za: B. Dolnicki, ibidem.
Wyrok NSA z 18.9.1990 r., sygn. akt SA/Wr 849/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 2.
T. Wo§, Postepowanie sqdowo-administracyjne, Warszawa 1996, s. 66.
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Nieco odmiennie w tym zakresie zostalo uregulowane postepo-
wanie w stosunku do uchwatl organu samorzgdu wojewddzkiego. Jezeli
wojewoda nie stwierdzil niewaznosci takiej uchwaly w ciggu 30 dni od
daty doreczenia, a istniejg do tego przestanki, to orzeka on jedynie o jej
niezgodnosci z prawem. Brak jest tu wiec mozliwoéci zaskarzenia przez
organ nadzoru uchwaly sejmiku wojewdédztwa po uplywie 30-dniowego
terminu do sgdu administracyjnego celem stwierdzenia jej niewazno-
Sci. Biorac pod uwage to oraz inne uregulowania w tym zakresie (o kt6-
rych ponizej) skonstatowaé nalezy, iz takie zréznicowanie postepowa-
nia w stosunku do réznych szczebli samorzgdu terytorialnego w ra-
mach nadzoru jest niezrozumiale i niepozgdane. Wydaje sig, iz zasad-
na bylaby w tym zakresie pelna unifikacja unormowan na kazdym szcze-
blu samorzadu terytorialnego.

Srodkiem nadzoru, jaki przystuguje Prezesowi Rady Ministrow
w stosunku do aktéw prawa miejscowego wydawanych przez wojewode
i organy administracji niezespolonej jest wylgcznie uchylenie takiego
aktu. Korzystanie z tego Srodka nadzoru, o charakterze czysto kasacyj-
nym, nie jest ograniczone w czasie w przeciwienstwie do konstrukcji
nadzoru wojewody nad aktami prawa miejscowego wydawanego przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego, w stosunku do ktérych
ustanowiono cezure czasowg — 30 dni od dnia doreczenia wojewodzie
aktu prawa miejscowego. Nadzér ten sprawowany nad aktami prawa
miejscowego sprawowany jest na podstawie kryteriow legalnosci, zgod-
nosci z polityka rzadu oraz rzetelnosci i gospodarnosci. Konstrukcja
nadzoru sprawowanego przez Prezesa Rady Ministréw nad aktami pra-
wa miejscowego wydawanymi przez wojewodow lub organy administracji
niezespolonej jest typowa dla ukladu administracji publicznej (w tym
wypadku rzadowej) opartej na zasadzie centralizacji, w ramach ktérej
mozliwy jest wplyw organdw wyzszej instancji na dzialalnoéé organéw
nizszej instancji i to w szerokim zakresie spektrum kryteriéw dziala-
nia. Kwestie te uregulowane zostaly w rozporzgdzeniu Rady Ministréw
z dnia 24.12.1998 r. w sprawie trybu kontroli aktéw prawa miejscowe-
go ustanowionych przez wojewode i organy administracji niezespolonej
(Dz. U. Nr 162, poz. 1149). Wojewoda oraz organy administracji nieze-
spolonej przekazujg wydany akt prawa miejscowego, wraz z uzasad-
nieniem, niezwlocznie po podpisaniu wlasciwemu rzeczowo ministro-
wi, a gdy taki akt reguluje sprawy nalezgce do wlasciwosci dwoch lub
wiecej ministrow — wszystkim zainteresowanym ministrom. Jezeli w wy-
niku kontroli stwierdzone zostang uchybienia uzasadniajgce uchylenie
kontrolowanego aktu — wlasciwy rzeczowo minister albo minister d/s
administracji — przedstawia Prezesowi Rady Ministréw wraz z uzasad-
nieniem projekt rozstrzygnigecia w sprawie uchylenia takiego aktu.
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Organy te mogg rowniez przed przedstawieniem projektu rozstrzygnie-
cia Prezesowi Rady Ministrow wystapi¢ do wojewody lub organéw ad-
ministracji niezespolonej o uchylenie lub zmiane w terminie 14 dni
kwestionowanego aktu we wlasnym zakresie, wskazujac jednoczesnie
dostrzezone uchybienia. Prezes Rady Ministréow uchyla akt prawa miej-
scowego ustanowiony przez wojewode lub organ administracji nieze-
spolonej w formie zarzadzenia, ktére podlega ogloszeniu w wojewodz-
kim dzienniku urzedowym.

23. Druga plaszczyzna kontroli aktéw prawa miejscowego nastepuje
w postepowaniu przed sgdem administracyjnym. Akty o charakterze ogél-
nym, w tym — zawierajgce przepisy gminne, podlegaly kognicji sgdowej
od 27.5.1990 r., tj. od wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorial-
nym. Obecnie art. 16 ust. 1 pkt 516 ustawy o NSA z 11.5.1995 r. okresla
dwa rodzaje uchwal organéw gminy, ktore mogg by¢ zaskarzone do NSA.
Sa nimi uchwaly organéw gminy stanowigce przepisy gminne oraz inne
uchwaly organéw gmin i ich zwigzkéw podejmowanych w sprawach z za-
kresu administracji publicznej. Na marginesie mozna zauwazy¢, ze ww.
przepis ustawy o NSA rowniez bedzie musial by¢ zmieniony i dostoso-
wany do wprowadzanych reform ustrojowych. Nie obejmuje on bowiem
w swej tresci aktow prawa miejscowego stanowionych przez powiat i przez
samorzgd wojewodztwa.

Tryb kontroli sgdowej uruchamiany jest zawsze wskutek inicja-
tywy wlasciwego podmiotu (a nie z urzedu jak jest to przy nadzorze
sprawowanym przez wojewode).

Jak wskazano wyzej akt prawa miejscowego uchwalony na szcze-
blu gminy (przepis gminny) oraz na szczeblu powiatu moze zaskarzy¢
wojewoda jako organ nadzoru po uplywie 30 dni od daty doreczenia.

Nadto kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naru-
szone uchwatg podjetg przez organ gminy badz powiatu (w tym przez
przepisy aktow prawa miejscowego) z zakresu administracji publicz-
nej, moze, po bezskutecznym wezwaniu do usuniecia naruszenia, za-
skarzy¢ uchwale do sgdu administracyjnego (art. 101 ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym i art. 87 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Nieco odmiennie uregulowano te skarge powszechng na szczeblu
wojewbdztwa samorzgdowego. Otdz tu moze ja zlozy¢ kazdy, czy]j inte-
res prawny lub uprawnienie zostaly naruszone, ale tylko przepisem
aktu prawa miejscowego (zatem nie kazda uchwalg — jak to jest na
szczeblu gminy lub powiatu), wydanym z zakresu administracji pu-
blicznej — po bezskutecznym wezwaniu organu samorzadu wojewodz-
twa, ktéry wydat przepis, do usunigcia naruszenia (art. 90 ustawy o sa-
morzadzie wojewodzkim).
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Skarge moze wnies§é rowniez prokurator, Rzecznik Praw Obywa-
telskich oraz organizacja spoleczna w zakresie swojej statutowej dzia-
talnoéci, w sprawach dotyczacych intereséw prawnych innych oséb.

W zwigzku z nowelizacjg, ktora weszla w zycie w dniu 12.6.2000 r.
NSA nie jest juz zwigzany terminem 1 roku od dnia podjecia uchwaly
do stwierdzenia jej niewaznosci. Aktualnie sagd administracyjny moze
stwierdzi¢ niewaznos¢ aktu prawa miejscowego i tym samym w sposéb
konsekwentny wyeliminowa¢ go z obrotu prawnego niezaleznie od uply-
wu czasu jaki minat od jego podjecia. Dokonang nowelizacje ocenié na-
lezy pozytywnie, gdyz usuwa trudnoéci zwigzane ze stosowaniem do-
tychczas obowigzujgcych przepiséw.

24. Dla pelnosci obrazu wskazaé nalézy, iz kontrola aktéw prawa miej-
scowego (w zasadzie o charakterze wykonawczym) przez sgd admini-
stracyjny bedzie sie takze dokonywata posrednio w toku kontroli orze-
czen (decyzji, postanowien) organéw samorzgdu terytorialnego wyda-
nych windywidualnej sprawie administracyjnej, dla ktérych te akty
prawa miejscowego stanowily podstawe prawng. Zgodnie bowiem z kon-
stytucyjnie wyrazong zasadg sedziowie sg niezawisli oraz podlegaja
tylko Konstytucji i ustawom (art. 178 ust. 1). Jezeli zatem w toku roz-
patrywania skargi na orzeczenie organu samorzgdu terytorialnego
wydane w indywidualnej sprawie administracyjnej sad dojdzie do prze-
konania, iz akt prawa miejscowego stanowigcy podstawe prawng dla
zaskarzonego orzeczenia jest sprzeczny z prawem (ustawg bgdz Kon-
stytucja), to moze odmoéwié jego zastosowania w konkretnej sprawie,
»a niezaleznie od tego przewaznie powodowat jego zakwestionowanie
przed Trybunalem Konstytucyjnym”®’. Nie oznacza to catkowitego uchy-
lenia wadliwego aktu prawa miejscowego i jego wycofania z obrotu praw-
nego (jak ma to miejsce w przypadku uchylenia takich aktow wskutek
ich bezposredniego zaskarzenia do NSA), lecz tylko uchylenie jego obo-
wigzywania w konkretnej, indywidualnie okreslonej sprawie admini-
stracyjnej. Nalezy pamietaé, ze ocena prawna wyrazona w orzeczeniu
sgdu administracyjnego wigze w sprawie ten sgd, a przede wszystkim
organ, ktorego dzialanie lub bezczynnos¢ bylo przedmiotem zaskarze-
nia (art. 30 ustawy o NSA).

Inng formg posredniej kontroli aktéw prawa miejscowego przez
sgd administracyjny jest zadanie pytania prawnego do NSA przez samo-
rzagdowe kolegium odwolawcze, od odpowiedzi na ktore zalezy rozstrzy-
gniecie rozpoznawanej sprawy. Uchwata NSA zapada w skladzie 5 se-

87 J. Swigtkiewicz, Komentarz do ustawy o Naczelnym Sqdzie Administracyjnym,
Warszawa 1995, s. 62.
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dziéw i wigze tylko w tej sprawie (tak jak i w w.w. przypadku posredniej
kontroli aktéw prawa miejscowego przez sgd administracyjny).

25. Trzecia plaszczyzna, na ktorej akty prawa miejscowego moga by¢é
poddane kontroli, zwigzana jest z dzialalnoscig Trybunalu Konstytu-
cyjnego. Kontrolne dziatania Trybunalu Konstytucyjnego mogg nasta-
pi¢ w drodze skargi konstytucyjnej i pytan prawnych. Kazdy, czyje kon-
stytucyjne wolno$ci lub prawa zostaly naruszone, ma prawo wniesé
skarge do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konsty-
tucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego
sad lub organ administracji publicznej orzek! ostatecznie o jego wolno-
§ciach lub prawach albo jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji
(art. 79 Konstytucji). Zachodzi tu zatem ograniczenie przedmiotowe.
W trybie skargi konstytucyjnej mozna dochodzié zgodnosci z Konstytu-
¢ja tylko tych aktow normatywnych, ktére naruszajg konstytucyjne wol-
nosci lub prawa. Ich katalog wyznacza w rozdziale drugim sama Kon-
stytucja. Kolejne ograniczenie ma charakter formalny i jest zwigzane
z koniecznoscig uprzedniego wyczerpania toku instancji.

Natomiast kazdy sgd moze przedstawi¢ Trybunalowi pytanie
prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfiko-
wanymi umowami miedzynarodowymi lub ustawg, jezeli od odpowie-
dzi na pytanie zalezy rozstrzygniecie sprawy toczgcej sie przed sgdem
(art. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym).

Zaréwno w przypadku skargi konstytucyjnej jak i pytania praw-
nego unormowania odnoszg si¢ do zgodnosci aktéow normatywnych z
Konstytucjg. Niewgtpliwie akty prawa miejscowego — chociazby jako
konstytucyjnie okreslone zrodla prawa powszechnie obowigzujgcego —
sg aktami normatywnymi, do ktorych odnosza sie réwniez powyzej
wskazane regulacje.

26. Podsumowujgc stwierdzi¢ nalezy, ze mimo, iz znaczna czes¢ sfery
stosunkéw spotecznych regulowana jest przepisami stanowionymi na
szczeblu centralnym, to wydaje si¢ by¢ wielce pozgdanym rozwijanie
dzialalnosci prawotworczej na szczeblu lokalnych. Bedzie to sprzyjaé
uwzglednianiu w aktach prawa miejscowego lokalnej specyfiki i uwa-
runkowan a przez to wzmocnieniu wiezi lokalnych i podniesieniu spraw-
nosci dzialania lokalnych organéw administracji publicznej (szczegdl-
nie w sytuacjach wyzszej koniecznosci).
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