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1. W prow adzenie

P roblem atyka p raw a miejscowego była i je s t tem atem  zarówno odręb
nych m onografii, ja k  i w ielu artykułów . Cennym  opracow aniem , w którym  
au to rk a  próbow ała podać definicję a k tu  p raw a miejscowego, je s t publikacja 
D. D ąbek1. Daje się jed n ak  zauważyć, iż in te resu jąca  nas problem atyka 
w dalszym  ciągu nie została w yjaśniona wyczerpująco. Moim zdaniem , coraz 
więcej je s t niejasności i kontrow ersji, jeżeli chodzi o w skazanie akceptow a
nych przez w szystkich kryteriów , w oparciu o k tóre m ożna lub nie zakw alifi
kować dany ak t do aktów  p raw a miejscowego o ch arak terze  powszechnie 
obowiązującym.

N iniejszy arty k u ł stanow ił będzie zatem  próbę w ypracow ania kryteriów, 
w oparciu  o k tóre możliwe będzie odróżnienie aktów  podejm ow anych przez 
organy stanow iące gminy, pow iatu  i województwa sam orządowego, k tóre 
m ają  ch a rak te r  źródeł praw a, od innych aktów  prawotwórczych, k tóre tak im i 
źródłam i p raw a nie są. P rzedm iotem  analizy  (oprócz oczywiście poglądów 
doktryny) będą w ybrane orzeczenia T rybunału  Konstytucyjnego oraz orze
czenia sądów adm inistracyjnych. W orzeczeniach tych n ieste ty  b ra k  je s t cza
sam i spójności i jednolitości poglądów, jak ie  przelew ane są  n a  pap ier przez 
składy orzekające tych sądów.

Zakres niniejszego a rty k u łu  nie pozw ala jed n ak  n a  dokładną analizę 
kw estii odnoszących się do aktów  p raw a miejscowego stanow ionych przez

1 D. Dąbek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.
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w szystkie możliwe podm ioty wyposażone w przym iot tw orzenia p raw a po
w szechnie obowiązującego. D latego też przedm iotem  mojego zain teresow ania 
będzie jedynie działalność stanow iąca rad y  gminy, rad y  pow iatu  i sejm iku 
województwa oraz problemy, z jak im i borykają się te  organy w trakc ie  u s ta 
lan ia  czy podejm owana uchw ała je s t będzie ak tem  powszechnie obow iązują
cym, czy też nie. Tym sam ym  poza zakresem  niniejszego a rty k u łu  znajdzie 
się działalność terenow ych organów adm in istracji rządowej, k tóre  to również 
zostały wyposażone w kom petencję w ydaw ania aktów  praw a miejscowego.

2. P ojęc ie  aktu  praw a m iejscow ego  w ed łu g  w ybranych  
pogląd ów  doktryny polskiej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kw ietnia 1997 r.2 w art. 87 
u st. 2 w skazuje, iż ak ty  p raw a miejscowego są  źródłam i powszechnie obowią
zującego p raw a w Polsce. A kty te  oczywiście obow iązują n a  obszarze dzia ła
n ia  organów, k tóre je  ustanowiły.

P rzejdę te raz  do próby zdefiniow ania pojęcia „akty p raw a miejscowego”. 
Term in ten  od w ielu la t budzi wiele kontrow ersji i niejasności, ponieważ nie 
je s t jednoznaczny. P ierw szą n iepełną definicję legalną  praw a miejscowego 
m ożna odnaleźć w ustaw ie z dn ia  20 lipca 1983 r. o system ie ra d  narodowych 
i sam orządzie terytorialnym 3. Z kolei ustaw a z dnia 8 m arca 1990 r. o sam o
rządzie tery to ria lnym 4 w a rt. 40 ust. 1 określiła, iż przepisy  powszechnie 
obowiązujące stanow ione przez organy sam orządu  będą określane m ianem  
przepisów  gm innych. P rzepisy  powszechnie obowiązujące w ydaw ane przez 
wojewodów w drodze rozporządzeń to n a to m iast przepisy  miejscowe5. Obec
nie term inologia praw a miejscowego w sam orządzie tery to ria lnym  została 
ujednolicona i dostosow ana do nazew nictw a ustalonego w a rt. 87 K onsty tu 
cji RP. Ju ż  w szystkie ustaw y  sam orządow e (gm inna, pow iatow a i wojewódz
ka) oraz u s taw a  o wojewodzie i adm in istracji rządowej w województwie za
w iera ją  odpowiednie rozdziały odnoszące się do aktów  praw a miejscowego 
stanow ionego przez w skazane podmioty.

N ieste ty  żaden z ww. aktów  norm atyw nych nie daje w ystarczających 
argum entów , aby podać w yczerpującą definicję p raw a miejscowego. D latego

2 Dz.U. nr 78, poz. 483 z późn. zm.
3 Tekst jedn.: Dz.U. z 1988 r., nr 26, poz. 183. Oczywiście polskiemu ustawodawstwu 

znana jest również ustawa, która (co prawda lakonicznie, ale jednak) regulowała zasady i tryb 
stanowienia przepisów miejscowych. Mam tu oczywiście na myśli ustawę z dnia 25 lutego 1964 r. 
o wydawaniu przepisów prawnych przez rady narodowe (Dz.U. z 1964 r., nr 8, poz. 47). Akt ten 
dużo dokładniej niż obecne ustrojowe ustawy samorządowe regulował także kwestie związane 
z szeroko rozumianym prawem miejscowym.

4 Dz.U. z 1990 r., nr 16, poz. 95 z późn. zm.
5 Patrz szerzej: W. Kręcisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyj

ności prawa miejscowego, „Przegląd Sejmowy” 1998, nr 5, s. 52-58.
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też w tej kw estii należy  posiłkować się nie tylko orzecznictw em  (które 
w dalszej części a r ty k u łu  będzie przedm iotem  analizy), ale i poglądam i dok
tryny, k tóre defin iują in teresu jące  n as pojęcie w różny sposób. Przykładow o 
ciekawego rozróżnienia dokonują P. Lisowski i A. O stapski, którzy  dzielą 
pojęcie „akt p raw a miejscowego” n a  cztery sform ułow ania: ak t praw a, ak t 
norm atyw ny, źródło praw a, źródło powszechnie obowiązującego p raw a6. I tak  
ak t p raw a charak teryzow any je s t jako  re zu lta t aktyw ności podm iotu w ystę
pującego z pozycji w ładzy publicznej, którego is to ta  sprow adza się do jedno
stronnego u s ta len ia  treści reguły  postępow ania. Ponadto  ak t p raw a skiero
w any je s t n a  wywoływanie skutków  praw nych i je s t p raw n ą  form ą działan ia  
adm in istracji7. Z kolei ak t p raw a miejscowego to ak t norm atyw ny regulujący 
postępow anie wyłącznie pewnej kategorii adresatów , m ających siedzibę n a  
teren ie  dzia łan ia  organów  stanow iących i wykonawczych konkretnej jed n o st
ki sam orządu tery toria lnego8. Co isto tne , ak t p raw a miejscowego je s t nie 
tylko źródłem  praw a, ale źródłem  p raw a, którego moc p raw na je s t powszech
nie obowiązująca. P. Lisowski i A O stapsk i swoje rozw ażania kończą sform u
łow aniem  następującej definicji, a m ianowicie za ak t p raw a miejscowego 
uw ażają „akt norm atyw ny w znaczeniu  m ateria lnym  i form alnym  (lub przy
najm niej w znaczeniu m ateria lnym ), zaw ierający co najm niej jed n ą  norm ę 
powszechnie obowiązującego p raw a, ustanow iony przez podm iot ad m in is tru 
jący, będący terenow ym  organem  adm in istracji publicznej”9. W edług poglą
dów J . Czerw i I. K rześnickiego (z k tórym i należy się zgodzić), n a  pojęcie 
ak tu  p raw a miejscowego sk łada się wiele elementów, m .in. w skazu ją oni, iż 
podstaw ow ą cechą aktów  p raw a miejscowego je s t powszechność ich obowią
zyw ania, n a  teren ie  dzia łan ia  organu, k tóry  je  ustanow ił. Tak więc ad resa 
tem  uchw ał organów  stanow iących jednostek  sam orządu terytorialnego, bę
dących ak tam i p raw a miejscowego, m ogą być podm ioty przebyw ające na 
teren ie  jednostk i sam orządowej (niekoniecznie jej m ieszkańcy)10. N atom iast 
D. D ąbek słusznie zauw aża, iż definicja legalna pojęcia „akty p raw a miejsco
wego” zaw arta  w obecnie obowiązującej K onstytucji RP je s t n iepełna i w ska
zuje jedynie podstawowe elem enty  tej dej definicji. I ta k  ak t p raw a m iejsco
wego jest:

-  podstaw ow ym  źródłem  p raw a powszechnie obowiązującego,
-  obowiązuje powszechnie n a  obszarze dzia łan ia  organów, k tóre je  u s ta 

nowiły,
-  stanow iony n a  podstaw ie i w granicach  ustaw,

6 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy 
administracji rządowej, Wrocław 2008, s. 13.

7 Ibidem.
8 Zob. szerzej, ibidem, s. 15.
9 Ibidem, s. 19.

10 J. Czerw, I. Krześnicki, Działalność uchwałodawcza rady gminy ze wzorami uchwał, 
procedur i pism, Warszawa 2007, wyd. 2, s. 125.
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-  je s t stanow iony przez organy jednostek  sam orządu  tery toria lnego  lub 
terenow e organy adm in istracji rządowej,

-  został ogłoszony11.
Oczywiście au to rk a  w dalszej części swoich rozw ażań w ym ienia inne 

elem enty  niezbędne do podania pełnej definicji -  ak tu  p raw a miejscowego.
Moim zdaniem , podanie pełnej definicji legalnej pojęcia „akty praw a 

miejscowego” nie je s t możliwe z jednej przyczyny -  ta k a  definicja w polskim  
porządku  praw nym  nie istn ieje . Tym sam ym  praw o miejscowe m ożna zdefi
niować jedynie poprzez w skazanie cech charak terystycznych , dzięki którym  
będziem y mogli je  (choć nie bez problemów) odróżnić od innych aktów  praw o
twórczych. S ą to cechy następujące:

a) obowiązywanie p raw a miejscowego ogranicza się do obszaru, n a  k tó 
rym  organem  upraw nionym  do stanow ienia p raw a miejscowego je s t głównie 
ra d a  gminy, ra d a  pow iatu  i sejm ik województwa;

b) ad resa t norm  p raw a miejscowego nie tylko nie jes t, ale i nie może być 
k onkre tn ie  określony, co s tw arza  możliwość norm ow ania postępow ania róż
nych i nieokreślonych kategorii ad resatów  -  są  to m .in. m ieszkańcy danej 
jednostk i sam orządu terytorialnego, przedsiębiorcy działający n a  teren ie tych 
jednostek  oraz osoby, k tóre co praw da nie są  członkami danej wspólnoty sam o
rządowej, ale np. czasowo znajdujący się n a  danym  tery torium  turyści12;

c) ak ty  p raw a miejscowego są  ściśle pow iązane z ustaw ą. Nie m ożna 
przecież zapomnieć, że praw o miejscowe to praw o podustawow e, k tóre je s t 
stanow ione n a  podstaw ie i w granicach  upow ażnień zaw artych  w u s taw ie13. 
Tak więc podstaw ow ą cechą p raw a miejscowego je s t b ra k  jego autonom iczno- 
ści. Chodzi przede w szystkim  o to, że nie m a możliwości, aby praw odaw ca 
lokalny przy  tw orzeniu  przepisów  miejscowych nie w ykazał się w yraźnym  
upow ażnieniem  ustawowym . Tym sam ym  ak ty  p raw a miejscowego w h ie ra r
chii źródeł p raw a zajm ują zawsze pozycję za leżną14. P odstaw ą w ydania p rze
pisów miejscowych może być przepis szczegółowy rang i ustawow ej, ok reśla ją
cy p rzesłank i tw orzenia norm  niższego rzęd u 15, zakres, sposób regulacji

11 D. Dąbek, op. cit., s. 68-69.
12 Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 września 2011 r., 

sygn. akt II SA/Op 324/2011, LexPolonica nr 2785066.
13 Art. 94 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997. Zob. również wyrok Wojewódzkiego Sądu 

Administracyjnego Ośrodek Zamiejscowy we Wrocławiu z dnia 26 lutego 2008 r. (IV SA/Wr 12/08, 
„Wspólnota” 2008, nr 42, s. 30), w którego uzasadnieniu czytamy m.in.: „Stanowienie prawa 
miejscowego na podstawie rozporządzenia jest w istocie działaniem bez podstawy prawnej, 
naruszającym regułę wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP i skutkującą kwalifikowaną wadą 
aktu powodującą jego nieważność”. Zob. także wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z dnia 22 lipca 2011 r., sygn. akt II OSK 738/11, LexPolonica nr 2590862.

14 E. Ochendowski, Prawotwórcza funkcja gminy, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjo
logiczny” 1991, nr 2, s. 27-28.

15 Normą niższego rzędu będzie w tym przypadku akt prawa miejscowego, który w hierar
chii źródeł prawa wskazanych w Konstytucji jest wymieniony na ostatnim miejscu.
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praw nej16 oraz podm iot upow ażniony do jego w ydania. P rzepis wyższego 
rzędu, jak im  je s t ustaw a , może upow ażnić organ  sam orządu  do uregulow a
n ia jedynie pew nych kw estii szczegółowych n a  bazie już  ogólnie unorm ow a
nej m ate rii w ustaw ie  lub upow ażnić miejscowego praw odaw cę do uregulo
w ania sam ego tylko try b u  w ykonania regulacji ustawowej. Z atem  baza do 
stanow ienia aktów  praw a miejscowego może w ynikać z bezpośredniego upo
w ażnienia w skazanego w ustaw ie  ustrojowej bądź z upow ażnienia zaw artego 
w innych regulacjach ustawowych;

d) są  to norm y wielokrotnego zastosow ania, co odróżnia je  od aktów  
adm inistracyjnych;

e) ak ty  praw a miejscowego mogą, ale nie m uszą być poparte  przym usem  
państw a. Oczywiście środki przym usu, charakteryzujące się różnym  stopniem  
dolegliwości, zostały określone przez ustawodaw cę w ustaw ach  szczególnych;

f) w aspekcie podm iotowym  praw em  miejscowym m ożna nazw ać tylko 
tak ie  prawo, k tóre je s t stanow ione przez podm ioty niebędące organam i cen
tra lnym i, pochodzące od organów sam orządu tery toria lnego  (np. od rady  
gminy), wojewodów i organów adm in istracji rządowej niezespolonej;

g) ak ty  p raw a miejscowego, ja k  stanow i K onstytucja RP w a rt. 88 ust. 1 
i 2, wchodzą w życie po ich ogłoszeniu. D ziennikiem  urzędowym , w którym  
ogłasza się te  ak ty  je s t Wojewódzki D ziennik Urzędowy17;

h) w szystkie ak ty  praw a miejscowego po ich uchw alen iu  m uszą być 
p rzekazane organowi nadzoru  w łaściw em u ze względu na  przedm iot reg u la 
cji danego a k tu 18.

J a k  więc łatw o m ożna zauw ażyć b ra k  je s t po stron ie doktryny jednolito
ści poglądów odnośnie do om awianego pojęcia. P rzedstaw iciele polskiej nauk i 
n ies te ty  nie po trak tow ali definicji ak tu  p raw a miejscowego w sposób pełny. 
W ydaje się, że głównym powodem takiego s ta n u  rzeczy je s t b ra k  pow iązania 
rozw ażań teoretycznych z realnym i problem am i, z jak im i boryka się lokalny 
praw odaw ca tw orzący ak ty  praw a miejscowego.

Moim skrom nym  zdaniem , bazując n a  powyższych rozw ażaniach, m ożna 
pokusić się o podanie (choć nieprecyzyjnej) definicji pojęcia ak tu  p raw a m iej
scowego.

16 Por. także P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet
nia 1997 r., Warszawa 2000, s. 122.

17 Zob. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 11 września 2012 r., sygn. akt 
II OSK 1818/201, LexPolonica nr 3989120.

18 Por.: R. Prażmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej 
Polskiej, „Radca Prawny” 2001, nr 6, s. 9-10; J. Ciapała, Powszechnie obowiązujące akty prawa 
miejscowego, „Przegląd Sejmowy” 2000, nr 3, s. 35-39; E. Cz. Malisz, Samorządowe prawo 
miejscowe. Praktyczny komentarz, Zielona Góra 2001, s. 20-23; J. Jagielski, Prawo miejscowe, 
„Organizacja -  Metody -  Technika” 1986, nr 4, s. 7-13; S. Bułajewski, Konstytucyjny obowiązek 
ustawowego określenia zasad i trybu stanowienia aktów prawa miejscowego — czy spełniony?, 
[w:] S. Bożyk, A. Jamróz (red.), Konstytucja, ustrój polityczny, system organów państwowych. 
Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Białystok 2010, s. 54-55.
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Akt praw a m iejscow ego m ający za sięg  terytoria ln y  i podejm ow a
n y  z w yraźnego u p ow ażn ien ia  u staw ow ego  je s t  form ą dzia łan ia  or
ganu  stan ow iącego  lub w yk onaw czego jed n ostk i sam orządu tery to 
r ia lnego, p od jętą  w  form ie u chw ały  lub zarządzenia , zaw ierającą  co 
najm niej jed n ą  norm ę gen era ln ą  i abstrakcyjną, k tóra je s t  norm ą  
w ielok rotn ego  zastosow an ia , zm ierzającą do rozstrzygn ięcia  ok re
ślonej spraw y publicznej i w ch od zącą  w  życie  po opub likow aniu  
w  W ojewódzkim  D zien n ik u  U rzędow ym 19.

3. W ybrane orzeczen ia  T rybunału K onstytucyjnego  
i sądów  a e lem en ty  sk ład ow e p ojęcia  „akty praw a  
m iejscow ego”

W ram ach  tego podpunktu  analiz ie  zostaną poddane tylko niek tóre orze
czenia odnoszące się do in teresującego n as  pojęcia. Oczywiście poniższe roz
w ażan ia  nie m ają  n a  celu sform ułow ania rozstrzygających wniosków, a jedy
nie ukazan ie, ja k  n a  tle  w ybranych orzeczeń prezentow ane je s t pojęcie ak tu  
p raw a miejscowego.

W ydaje się, iż najlepszym  rozw iązaniem  będzie an a liza  orzecznictw a 
w oparciu o cechy charak terystyczne ak tu  p raw a miejscowego, jak ie  zostały 
określone w punkcie drugim  niniejszego artyku łu .

3.1. A kty praw a m iejscow ego jako akty  podustaw ow e

W ram ach  tego podpunktu  p ragnę zwrócić uw agę przede w szystkim  na 
wyrok T rybunału  K onstytucyjnego z dn ia  10 g ru d n ia  2002 r.20 Trybunał, nie 
pozostaw iając jak ichko lw iek  w ątpliw ości, w swoim  orzeczeniu  tw ierdzi: 
„Z a rt. 94 K onstytucji w ynika, że przepisy  p raw a miejscowego m ogą być 
ustanow ione wyłącznie n a  podstaw ie i w granicach  upow ażnień zaw artych  
w ustaw ie. U pow ażnienie dla o rganu  sam orządu tery toria lnego  do w ydania 
przepisów  p raw a miejscowego m usi w ynikać zatem  z ustawy. W arunek ten  
nie został spełniony, gdyż upow ażnienie dla poszczególnych ra d  m iast (gmin) 
do w prow adzenia i u s ta len ia  staw ek  op łat za parkow anie pojazdów sam ocho
dowych n a  drogach w ynika nie z ustaw y, lecz z p rzep isu  ak tu  wykonawczego 
do ustaw y (§ 3 ust. 1 i § 4 ust. 1 rozporządzenia Rady M inistrów  w spraw ie 
szczegółowych zasad  w prow adzania op łat za parkow anie pojazdów sam ocho
dowych n a  drogach publicznych). R ada M inistrów, wydając rozporządzenie 
zaw ierające upow ażnienie do stanow ien ia przepisów  p raw a miejscowego oraz

19 Zob. obszernie, S. Bułajewski, Rada powiatu -  pozycja ustrojowa, stanowienie prawa 
i kontrola, Olsztyn 2009, s. 103-167.

20 Sygn. akt P 6/02OTK, seria A 2002, nr 7, poz. 91.
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regulacji, k tóre nie m ieszczą się w gran icach  udzielonego przez ustaw odaw cę 
um ocowania, naruszy ła  niew ątpliw ie a rt. 7 Konstytucji, nak ładający  n a  orga
ny w ładzy publicznej obowiązek dzia łan ia  n a  podstaw ie i w granicach  p ra 
w a”. Ponadto ja k  słusznie zauw ażył T rybunał w swoim następnym  orzecze
niu , K onsty tucja  RP „posługuje się tylko ogólną definicją aktów  praw a 
miejscowego. Mimo dużego zróżnicow ania tych aktów  zarówno pod względem 
przedm iotow ym , ja k  i podmiotowym (ak ty  organów adm in istracji rządowej, 
ja k  i sam odzielnych, o zupełnie innej pozycji ustrojowej, organów  sam orządu  
terytorialnego). K onstytucja nie w ym ienia ich nazw  rodzajowych. W poszcze
gólnych ustaw ach , będących podstaw ą w ydaw ania aktów  p raw a m iejscowe
go, w ystępują one jako  uchwały, zarządzen ia lub rozporządzenia porządkowe, 
miejscowe plany  zagospodarow ania przestrzennego itp. Co więcej, sam o n a 
zw anie jakiegoś ak tu  adm in istracji rządowej rozporządzeniem , a ak tu  o rga
n u  sam orządu  tery toria lnego  uchw ałą itp. nie w ystarcza do przyjęcia, że 
m am y do czynienia z ak tem  p raw a miejscowego. N iezbędne są  każdorazowe 
u s ta len ia , czy dany ak t mimo swojej specyfiki przedm iotowej lub podm ioto
wej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji je s t lub nie je s t ak tem  
p raw a miejscowego. Tak zróżnicow ana w ew nętrznie sfera praw otw órstw a 
w ym aga też trak to w an ia  w sposób odrębny każdego rodzaju  ak tu  praw a 
m iejscowego przy  b ad an iu , czy m ieści się on w w ym ogach zw iązanych 
z ak tam i norm atyw nym i określonym i w a rt. 188 p k t 1 -3  i p k t 5 w zw iązku 
z a rt. 79 ust. 1 K onstytucji”21.

J a k  słusznie zauw ażył Wojewódzki Sąd A dm inistracyjny w Łodzi: „niedo
puszczalne jes t, by przepisy  p raw a miejscowego, będąc przepisam i podstaw o
wymi, w ykraczały poza unorm ow anie ustaw ow e. P rzepis wykonawczy może 
ze swej isto ty  jedynie »wykonywać« ustaw ę, a więc ją  uzupełniać, nie może 
n a to m iast regulow ać m aterii, k tó ra  nie była przedm iotem  ustawy. Traci bo
wiem w tedy swój wykonawczy charak ter, s ta jąc  się sam odzielnym  źródłem  
p raw a i w ykraczając w ten  sposób poza upow ażnienie ustaw ow e (v. wyrok 
WSA w K rakow ie z dn ia  20 kw ietn ia  2010 r., III SA/Kr 1/2009)”22.

N astępnym  bardzo isto tnym  rozstrzygnięciem , którego część u zasad n ie
n ia  chciałbym  przytoczyć, a k tóre po części w iąże się z powyższym postano
w ieniem  T rybunału , je s t w yrok W ojewódzkiego S ądu  A dm inistracyjnego 
O środek Zamiejscowy w Lublinie z dn ia 7 g ru d n ia  2006 r.23 Orzeczenie to 
dotyczy m oim zdaniem  najistotniejszej kw estii, k tó ra  stanow i sedno proble
m u, jak im  je s t podanie definicji ak tu  p raw a miejscowego. Orzeczenie to roz
strzyga, iż „z sam ego tylko fak tu  podjęcia uchw ały przez organ  stanow iący

21 Postanowienie z dnia 6 października 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.
22 Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 29 lutego 2012 r., 

sygn. akt III SA/Łd 48/2012, LexPolonica nr 3951390; zob. także wyrok Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego we Wrocławiu z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt II SA/Wr 657/2011, „Nowe 
Zeszyty Samorządowe” 2012, nr 4, poz. 3.
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jed n o s tk i sam o rząd u  te ry to ria ln eg o  n ie  m ożna wywodzić, że m am y do 
czynienia z ak tem  p raw a miejscowego. Również to, że uchw ała dotyczy sfery 
o rgan izacji w ew nętrznej in s ty tu c ji gm innej, n ie  p rzesąd za  o c h a ra k te 
rze uchw ały objętej dyspozycją a rt. 40 ust. 2 p k t 2 ustaw y  o sam orządzie 
gm innym ”.

O sta tn im  orzeczeniem , którego fragm ent w tym  m iejscu chciałbym  przy
toczyć, je s t  w yrok W ojewódzkiego S ąd u  A dm inistracy jnego w O lsztynie 
z dn ia 15 w rześn ia 2009 r.24, w którym  czytam y m .in.: „Kom petencja praw o
daw cza organu  gm iny obejm uje upraw nien ie do stanow ienia przepisów  p ra 
w a miejscowego, k tó re m ają  moc powszechnie obowiązującą n a  teren ie  danej 
jednostk i sam orządu  terytorialnego. Ż aden ak t p raw a miejscowego nie je s t 
jed n ak  stanow iony sam oistn ie i w ym aga ustaw ow ej podstawy, o czym p rzesą
dza a rt. 40 ust. 1-3 ustaw y  o sam orządzie gm innym . R ada gm iny obow iązana 
je s t zatem  przestrzegać zak resu  upow ażnienia udzielonego jej przez ustaw ę 
w zakresie tw orzenia aktów  p raw a miejscowego. A kty p raw a miejscowego 
nie m ogą w ykraczać poza granice określone ustaw ow ym  upow ażnieniem , 
a ich treść  może być tylko i wyłącznie w ykonaniem  przepisów  u s taw ”.

3.2. Terytorialny zakres obow iązyw ania aktów  praw a m iejscow ego

F a k t tery toria lności obow iązywania aktów  p raw a miejscowego je s t bez
sporny, dlatego też orzeczenia sądów w tej kw estii sprow adzają się do stw ier
dzenia oczywistych sform ułow ań: „Akty p raw a miejscowego [...] są  ak tam i 
powszechnie obowiązującym i (czyli dotyczą w szystk ich  m ieszkańców  oraz 
podm iotów znajdujących się pod działaniem  organów stanow iących tak ie  nor
m y praw ne). N ajw ażniejszą cechą odróżniającą przepisy  p raw a miejscowego 
od przepisów  powszechnie obowiązujących je s t lokalny ch a rak te r  m iejsca 
obow iązyw ania tych  norm , gdyż nie obow iązują one poza obszarem  na jak im  
zostały określone. P rzepis art. 87 ust. 2 K onstytucji zalicza ak ty  praw a 
miejscowego do źródeł p raw a powszechnie obowiązującego na obszarze dzia
łan ia  organów, k tóre je  ustanowiły. Art. 94 K onstytucji stanow i, że organy 
sam orządu tery toria lnego  oraz terenow e organy adm in istracji rządow ej, na 
podstaw ie i w g ran icach  upow ażnień zaw artych  w ustaw ie, u s tan aw ia ją  ak ty  
p raw a miejscowego obowiązujące n a  obszarze dzia łan ia  tych organów. Z asa
dy i tryb  w ydaw ania aktów  p raw a miejscowego określa ustaw a. N atom iast 
a rt. 40 ust. 1 ustaw y o sam orządzie powiatowym  stanow i, że n a  podstaw ie 
i w gran icach  upow ażnień zaw artych  w u staw ach  ra d a  pow iatu  stanow i ak ty  
p raw a miejscowego obowiązujące n a  obszarze pow iatu”25.

23 Sygn. akt III SA/Lu 430/06, Legalis 2011.
24 Sygn. akt II SA/Ol 642/09, Legalis 2011.
25 Uzasadnienie wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r., 

sygn. akt II OSK 102/08, Legalis 2011.
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Jed y n a  wątpliwość, ja k a  w tym  m iejscu może się pojawić, to kw estia 
stanow ienia aktów  p raw a miejscowego n a  części te ry to riu m  danej jednostk i 
sam orządu terytorialnego. W tym  przypadku  w pełni zgadzam  się z pogląda
m i D. Dąbek, k tó ra  słusznie zauw aża, że ak ty  p raw a miejscowego m ogą być 
również stanow ione d la m niejszych obszarów, k tóre obejm ują jedynie część 
gm iny czy też pow iatu. N a ta k ą  in terp re tac ję  w prost zezw ala zarówno u s ta 
wa o sam orządzie powiatowym , ja k  i u staw a  o sam orządzie województwa26. 
Jedyn ie  u staw a  o sam orządzie gm innym  nie zaw iera takiej regulacji, co 
jed n ak  nie oznacza zakazu  tw orzenia norm  powszechnie obowiązujących n a  
teren ie  części gm iny27. Także M. K otulski uw aża, że: „Akty p raw a miejsco
wego m ogą być stanow ione n a  teren ie  całej lub części jednostk i podziału 
tery torialnego p ań stw a (gminy, pow iatu, województwa)”28.

Specyficznymi ak tam i p raw a miejscowego są  przepisy  porządkowe, k tóre 
w zależności od tego, czy są  w ydaw ane przez organy gminy, czy też pow iatu, 
m ają  różny zasięg obowiązywania. Co więcej, w pew nych przypadkach  o rga
ny pow iatu  m ogą narzucić gm inom  obowiązek respek tow ania n a  ich teren ie  
powiatowych aktów  p raw a miejscowego. J a k  słusznie zauw ażył Wojewódzki 
Sad A dm inistracyjny w Poznaniu: „akty p raw a miejscowego o charak terze  
porządkowym , w przeciw ieństw ie do aktów  wykonawczych, nie są  w ydaw ane 
w celu szczegółowej realizacji określonych ustaw ow ych unorm ow ań m ateria l- 
nopraw nych, lecz w celu uregulow ania pew nej sfery stosunków  społecznych, 
k tó rą  nie zajął się ustaw odaw ca, a której granice w yznacza jedynie p rzed
m iot regulacji (ochrona życia, zdrowia, m ienia itp.). Chodzi więc o unorm o
w anie sytuacji lokalnych o ch a rak te rze  szczególnym, nadzw yczajnym , co do 
których b rak  je s t regulacji p rzepisam i ogólnopaństwowym i”29.

3.3. Akty praw a m iejscow ego jako akty  gen era ln e  i abstrakcyjne

K om entarzem  do tej cechy ak tu  p raw a miejscowego je s t m .in. wyrok 
Naczelnego Sądu  A dm inistracyjnego z dn ia  6 październ ika 1993 r.30, w k tó 
rym  sąd stwierdził, iż: „1. Uchwały rad  gmin, podjęte na  podstawie art. 7 ust. 2 
i a rt. 12 ust. 4 ustaw y z 12 stycznia 1991 r. o podatkach  i op łatach  lokalnych 
(Dz.U. N r 9, poz. 31 ze zm.), nie m ogą być adresow ane do konkre tn ie  (im ien

26 Art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z późn. zm.).

27 D. Dąbek, op. cit., s. 74. Zob. także wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia
II stycznia 2012 r., sygn. akt I OSK 1922/2011, LexPolonica nr 3891436.

28 Kotulski M., Akty prawa miejscowego stanowione przez samorząd terytorialny, „Samo
rząd Terytorialny” 2001, nr 11, s. 28.

29 Zob. wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 14 grudnia 2011 r., 
sygn. akt IV SA/Po 1009/2011, LexPolonica nr 3851257.

30 Sygn. akt III SA 680/93, Lex Polonica nr 300207. Zob. także inne orzeczenie -  sygn. akt
III SA 681/93, Lex Polonica nr 300207, ONSA 1994, nr 4 poz. 145.
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nie) określonych podmiotów; m uszą one być adresow ane do nieokreślonego 
k ręgu  osób, bez w zględu n a  to, jak iej faktycznie ich liczby będą dotyczyły. 
2. U chw ała rady  gm in zw alniająca od podatku  konkre tn ie  oznaczony pod
m iot p rzybiera  w istocie postać decyzji adm in istracy jnej”. Nie są  nim i także 
uchw ały podejm owane w formie aktów  kierow nictw a w ew nętrznego. Z kolei 
w w yroku z dn ia 23 lipca 1991 r.31 N aczelny Sąd A dm inistracyjny stw ierdził 
następująco: „1. N a podstaw ie a rt. 18 ust. 1 w zw iązku z a rt. 7 ust. 1 i a rt. 43 
[...] ra d a  gm iny może usta lać  zasady  ok reślan ia  staw ek  czynszu dzierżaw ne
go za g ru n ty  kom unalne bądź usta lać  te  staw ki w formie aktów  kierow nic
tw a w ew nętrznego, to je s t aktów  norm atyw nych skierow anych do podległych 
jednostek  organizacyjnych. R ada gm iny n a to m iast nie m a u p raw nień  do 
u s ta la n ia  tych staw ek  w formie przepisów  gm innych, to je s t aktów  norm a
tyw nych powszechnie obowiązujących (art. 40 tej ustaw y). 2. R ada gminy, 
której m ienie pozostaje w adm in istracji przedsięb iorstw a kom unalnego na 
w aru n k ach  zlecenia, zachowuje upraw nien ie  do decydowania o jego p rzezna
czeniu  i sposobie w ykorzystan ia i w g ran icach  tego u p raw n ien ia  może, 
z uw zględnieniem  w arunków  zlecenia, określać zasady  gospodarow ania tym  
m ieniem  przez przedsiębiorstw a, w tym  także określać zasady  u s ta lan ia  s ta 
w ek czynszu za dzierżaw ę tego m ienia”.

W tym  m iejscu m ożna zadać pytanie: czy ak t p raw a miejscowego może 
zaw ierać w sobie norm y kw alifikow ane tylko do w ew nętrznie organizacyj
nych, czy tylko i w yłącznie norm y generalne? Z nane są  przecież stanow iska 
organów  nadzoru, k tóre stanow ią, że w tak im  akcie powinny znajdować się 
w yłącznie norm y generalne i abstrakcyjne. Gdzie w tak im  w ypadku m ożna 
zakw alifikow ać s ta tu ty  jednostek  sam orządu  tery torialnego, k tóre m ają  cha
ra k te r  łączony, a w ięc zaw ierają  norm y kierow nictw a w ew nętrznego i norm y 
generalne, i abstrakcyjne.

Odpowiedź n a  to jak że  tru d n e  py tan ie  znajdziem y tak że  w jednym  
z orzeczeń (z którego tezą w pełni się zgadzam), a mianowicie w wyroku Woje
wódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2007 r.32 
W w yroku tym  czytam y m .in.: „Zdaniem  Sądu, is tn ien ie  ustaw ow ej podstaw y 
przy podejm ow aniu działań  przez radę gm iny nie p rzesądza jeszcze o tym , że 
uchw ała rady  gm iny zaw iera norm y powszechnie obowiązujące, gdyż za ak ty  
p raw a miejscowego uznaw ane są  zarówno ak ty  wydane n a  podstaw ie upo
w ażnień szczegółowych, ja k  i upow ażnień blankietow ych. Z atem  jedynie cha
ra k te r  norm  praw nych i k szta łtow ana przez te  norm y sy tuacja  p raw n a ad re 
satów  m ają  przesądzające znaczenie dla kw alifikacji danego ak tu  jako  ak tu  
p raw a miejscowego. Tym sam ym , jeże li akt praw otw órczy, jakim  jest  
u ch w ała  rady gm iny, zaw iera  co najm niej jed n ą  norm ę p ostęp ow a

31 Sygn. akt SA/Wr 668/91, Lex Polonica nr 299914, ONSA 1993, nr 2, poz. 31.
32 Sygn. akt IV SA/Gl 310/06, Legalis 2011.
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n ia  o charakterze generalnym  i abstrakcyjnym , to je s t  aktem  praw a  
m iejscow ego.

W przedm iotowej uchw ale tak i ch a rak te r  m ają  przepisy  [...], bowiem ich 
ad resa tam i są  rodzice i dzieci oraz osoby znajdujące się w trudnej sytuacji 
życiowej i m ateria lne j, w rozum ieniu  ustaw y o pomocy społecznej. W tej 
sytuacji nie są  to norm y w ew nętrzne, obowiązujące wyłącznie w danym  u k ła 
dzie adm in istracji publicznej, lecz są  one adresow ane do ogółu m ieszkańców 
gm iny i wydane n a  podstaw ie szczególnej delegacji ustawow ej (por. a rt. 40 
ust. 1 ustaw y  o sam orządzie gm innym )”.

Ciekawym orzeczeniem normującym to zagadnienie jes t również wyrok Wo
jewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 22 sierpnia 2012 r.33, 
w którego uzasad n ien iu  czytam y: „akt p raw a miejscowego to ak t norm atyw 
ny, generalny  i abstrakcyjny. N orm atyw ny ch a rak te r  ak tu  oznacza, że zaw ie
ra  on wypowiedzi wyznaczające ad resatom  pew ien sposób zachow ania się, 
przybierający postać nakazu , zakazu  lub upraw nienia. C h a rak te r generalny  
oznacza natom iast, że norm y zaw arte  w akcie defin iują ad re sa ta  poprzez 
w skazanie cech, a nie poprzez ich w ym ienienie z nazwy. A bstrakcyjność 
norm y w yraża się w tym , że nakazyw ane, zakazyw ane lub  dozwolone zacho
w anie m a m ieć m iejsce w pew nych, z reguły  pow tarzalnych okolicznościach, 
nie zaś w jednej konkretnej sytuacji. A kty m uszą więc dotyczyć zachowań 
pow tarzalnych, nie m ogą zaś konsum ow ać się przez jednorazow e zastosow a
nie. A kty p raw a miejscowego skierow ane są  do podm iotów (adresatów ) pozo
stających poza s tru k tu rą  adm in istracji”.

3.4. Akty praw a m iejscow ego jako akty  w ielok rotnego  
zastosow an ia

K om entarzem  tego podpunktu  je s t m .in. część uzasad n ien ia  w yroku N a
czelnego S ądu  A dm inistracyjnego z dn ia  4 kw ietn ia  2008 r.34 W orzeczeniu 
tym  sąd stw ierdza, że „decydujące znaczenie dla u zn an ia  uchw ały za ak t 
p raw a miejscowego m a jej norm atyw ny charak ter, co m a zw iązek z abstrak - 
cyjnością norm  praw nych w niej zaw artych. A bstrakcyjność norm y praw nej 
oznacza, że w yznacza ona rodzaj postępow ania, jak ie  może się zdarzyć 
w nieokreślonej liczbie przypadków. A zatem  nie może ona być reg lam entacją  
jednorazow ą, n iepow tarzalną , a w prost przeciw nie obejm uje nieograniczoną 
ilość najróżniejszych przypadków ”.

33 Sygn. akt II SA/Ol 418/2012, LexPolonica nr 3984082. Zob. również wyrok Wojewódz
kiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 maja 2012 r., sygn. akt II SA/Kr 570/2012, 
„Nowe Zeszyty Samorządowe” 2012, nr 5, poz. 122.

34 Sygn. akt II OSK 102/08, Legalis 2011.



16 Stanisław Bułajewski

3.5. Środki przym usu w  aktach  praw a m iejscow ego

J a k  słusznie zauw ażył P. Dobosz: „zgodnie z ust. 4 kom entow anego a r ty 
k u łu  [au tor kom entuje a rt. 40 ust. 4 ustaw y  o sam orządzie gm innym  -  S.B.], 
organy w ydające przepisy porządkow e m ogą zaw rzeć w ich treści u p raw n ie
nie dla sądów grodzkich orzekania kary  grzywny za n aruszen ie  obowiązków 
określonych tym i p rzepisam i”35. Oczywiście uchw ałodaw ca m a jedynie możli
wość, a nie obowiązek określen ia sankcji w akcie p raw a miejscowego. Jako  
kom entarz  do podnoszonych w ram ach  tego podpunk tu  treśc i chciałbym  
przytoczyć tezę, ja k ą  wypracow ał Naczelny S ądu  A dm inistracyjny w wyroku 
z dn ia 12 sierpn ia  1994 r.36, k tó ra  brzm i następująco: „1. Zważywszy, że 
przepisy  gm inne wykonawcze w ydaw ane są  w oparciu  o szczegółowe upow aż
n ien ia  ustaw ow e, a przepisy  sta tu tow e i przepisy  porządkowe n a  podstaw ie 
ustaw ow ych upow ażnień generalnych, a przy tym  tylko przepisy  porządkowe 
m ogą przewidywać k arę  grzywny za ich naruszen ie , rad y  gm in nie powinny 
obejmować jed n ą  uchw ałą przepisów  gm innych wykonawczych, statu tow ych 
i porządkow ych. Za niezgodne z praw em  należy  uznać w szczególności 
uchw ały ra d  gm in ustanaw ia jące  przepisy  gm inne wykonawcze, jeżeli poza 
tym i przepisam i zaw ierają  przepisy  gm inne porządkowe, k tó re m ogą być 
w ykorzystyw ane w celu zapew nienia w ykonyw ania nakazów  i zakazów  p rze
pisów gm innych, w ydanych n a  podstaw ie szczegółowych upow ażnień ustaw o
wych. 2. W prow adzają karę  grzywny za n aruszen ie  przepisów  porządkow ych 
n a  podstaw ie art. 40 ust. 4 ustaw y z dn ia  8 m arca 1990 r. o sam orządzie 
tery to ria lnym  (Dz.U. N r 16 poz. 95 ze zm.), ra d a  gm iny w inna szczegółowo 
określić jej wysokość w gran icach  przew idzianych w kodeksie wykroczeń”.

3.6. A spekt podm iotow y aktów  praw a m iejscow ego  
a upraw nion y podm iot do ich  podjęcia

W u zasad n ien iu  w yroku Wojewódzkiego Sądu  A dm inistracyjnego w Gli
w icach z dnia 27 czerwca 2008 r.37 czytam y m .in.: „Istotny dla w yniku n in iej
szej spraw y przepis a rt. 40 ust. 1 tej ustaw y  [sąd analizu je  ustaw ę o sam o
rządzie gm inny -  S.B.] stanow i, że n a  podstaw ie upow ażnień ustaw ow ych 
gm inie przysługuje praw o stanow ienia aktów  p raw a miejscowego obowiązu
jących n a  obszarze gminy. D ecydująca je s t za tem  odpowiedź n a  py tan ie, czy 
unorm ow anie a rt. 67a ust. 2 ustaw y o system ie ośw iaty obejm uje tego rodza

35 P. Dobosz, Komentarz do art. 40 ustawy o samorządzie gminnym. Lex Polonica 2011.
36 Sygn. akt SA/Wr 1240/94, „Wspólnota” 1994, nr 44, s. 16. Zob. także wyrok Wojewódzkie

go Sądu Administracyjnego Ośrodek Zamiejscowy w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego 
2010 r., sygn. akt II SA/Go 8/10, Legalis 2011.

37 Sygn. akt IV SA/Gl 284/08, Legalis 2011. Zob. również wyrok Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego Ośrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 29 maja 2008 r., sygn. akt SA/Lu 
282/08, Orzecznictwo w Sprawach Samorządowych 2008/4/96/87.
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ju  upow ażnienia, a konkretn ie , czy -  przy uw zględnieniu  definicji k o n sty tu 
cyjnej -  dotyczy ono uchw alenia przepisów  powszechnie obowiązujących na 
obszarze danej gminy. W tym  względzie wojewoda błędnie w skazuje n a  ele
m enty  przedm iotow e uchw ały akcentując, że dotyczy ona stołówek w kon
kre tnych  przedszkolach. Tym czasem  powszechność obowiązyw ania m a cha
ra k te r  podmiotowy polegający n a  tym , że dane przepisy  są  praw em  dla 
w szystkich z określonej g rupy podmiotów, k tórzy  znajdą się w przew idzianej 
przez te  przepisy  sytuacji (por. D. Dąbek, P ra w o  m ie jsco w e , K raków  2007 r., 
s. 72). Z tego p u n k tu  w idzenia obojętne jest, czy uchw ała reguluje zasady 
korzystan ia  z jednej, k ilku  czy też w szystkich stołówek szkolnych. W ażne je s t 
bowiem to, że wszyscy uczniowie i ich rodzice, odpowiednio -  jednej, k ilku  
lub w szystkich szkół, objęci będą mocą obowiązującą tej uchwały. Nie s tan o 
wi ona przy tym  ak tu  kierow nictw a w ew nętrznego, gdyż zasady korzystan ia  
ze stołówki, obejm ujące również wysokość opłat, sk ierow ane są  zasadniczo do 
rodziców, którzy  ponoszą w ydatki zw iązane z korzystan iem  ze stołówki przez 
ich dzieci”.

Zakres podmiotowy aktów  p raw a miejscowego nie je s t jed n ak  tożsam y 
z podm iotam i, k tó re praw o miejscowe mogą, a czasam i m uszą stanowić. 
U strojodaw ca w a rt. 94 K onstytucji RP zaw arł zasadę, iż m .in. organy sam o
rząd u  tery toria lnego  n a  podstaw ie i w g ran icach  upow ażnień zaw artych  
w ustaw ie  stanow ią ak ty  p raw a miejscowego obowiązujące n a  obszarze dzia
łan ia  tych organów. Tym sam ym  to przepis rang i ustawowej decyduje, czy 
upow ażnionym  organem  do podjęcia uchw ały w jednostce sam orządu  te ry to 
ria lnego  będzie o rg an  uchw ałodaw czy, czy też  w ykonaw czy38. Podjęcie 
uchw ały bez takiego upow ażnienia będzie isto tnym  naruszen iem  p raw a sk u t
kującym  jej nieważnością.

3.7. O bow iązek og łaszan ia  ak tów  praw a m iejscow ego

Orzeczeniem , k tóre m oim zdaniem  w tym  m iejscu zasługuje n a  zacyto
w anie (co najm niej w części), je s t wyrok Wojewódzkiego Sądu  A dm inistracyj
nego Ośrodek Zamiejscowy we W rocławiu z dn ia  1 październ ika  2009 r.39, 
k tóry  w kw estii og łaszania aktów  p raw a miejscowego stanow i m .in.: „Mo
m ent, w którym  norm a p raw na zaczyna wywoływać określone sk u tk i p raw 
ne, czyli od kiedy wchodzi w życie -  je s t zap isany  w praw ie. S tanow i o tym  
przepis a rt. 88 ust. 1 K onstytucji RP. Zgodnie z nim , w arunk iem  wejścia 
w życie ustaw , rozporządzeń i aktów  praw a miejscowego je s t ich ogłoszenie, 
a zasady i tryb ogłaszania aktów norm atywnych określa ustaw a (ust. 2 art. 88); 
w ak tu a ln y m  stan ie  praw nym  -  ja k  wyżej podano -  je s t to u s taw a  z dnia

38 W gminie organ wykonawczy jako organ monokratyczny wydaje zarządzenia.
39 Sygn. akt III SA/Wr 282/09, Legalis 2011.
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20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu  aktów  norm atyw nych i n iektórych innych aktów  
praw nych (t.j. Dz.U. z 2007 r., n r  68, poz. 449 ze zm.). Kw alifikacja danej 
uchw ały do kategorii aktów  p raw a miejscowego pociąga więc za sobą ko
nieczność jej publikacji zgodnie z praw em . N iespełnienie w ym agań form al
nych co do ak tu  praw a miejscowego w zakresie  należytej publikacji je s t 
isto tnym  naruszen iem  praw a, powodującym konieczność stw ierdzenia jego 
niew ażności w całości.

Praw idłow e ogłoszenie ak tu  p raw a miejscowego m a zasadnicze znacze
nie dla jego obow iązywania, je s t bowiem, ja k  wspom inano, w arunk iem  jego 
wejścia w życie. A kt norm atyw ny, k tóry  nie został opublikow any (ogłoszony) 
zgodnie z obowiązującą procedurą i we w łaściwym  trybie, nie może wiązać 
adresatów  utw orzonych w n im  norm  praw nych i nie odnosi sk u tk u  p raw ne
go, nie m a mocy obowiązującej. Dotyczy to całego zak resu  norm atyw nego 
tego ak tu , czyli w szystkich norm  praw nych w n im  zamieszczonych, a zatem  
należało stw ierdzić niew ażność przedm iotowej uchw ały nie w części, w jak iej 
p ostanaw ia (wadliwie) o wejściu w życie z dniem  podjęcia, lecz w całości”.

3.8. L egalność ak tów  praw a m iejscow ego a organy nadzoru

W tej części a rty k u łu  nie sposób nie wspom nieć o nadzorze nad  działa l
nością sam orządu terytorialnego, ja k i je s t spraw ow any przez konstytucyjnie 
upoważnione podm ioty40. Jeżeli zaś chodzi o k ry teriu m  nadzoru  n ad  działa l
nością sam orządu  terytorialnego, to zarówno K onstytucja RP, ja k  i ustaw y 
regulujące ustró j jednostek  sam orządu tery toria lnego  przyjm ują jako  jedyne 
k ry te riu m  legalność (zgodność z praw em )41. D latego też organy nadzoru  
m ogą w kraczać w działalność kom unalną jedynie w przypadku  n aru szen ia  
p raw a przez organ jednostk i sam orządu tery to ria lnego42. Wówczas to celem 
nadzoru  staje  się pow rót do s ta n u  zgodnego z praw em . N ależy także pam ię
tać, iż prow adząc nadzór nad  działalnością sam orządu  gminnego, powiatowe
go i wojewódzkiego, nie m ożna poprzestać na  zbadan iu  zgodności uchw ał 
organów  tych  jednostek  z ustaw am i. O rgan  nadzoru  m usi wziąć pod uwagę

40 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: „Organami nadzoru nad działalnością jednostek 
samorządu terytorialnego są Prezes Rady Ministrów i wojewodowie, a w zakresie spraw finan
sowych regionalne izby obrachunkowe”.

41 Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP i art. 76 ustawy o samorządzie powiatowym, 
a także E. Knosala, Instytucja nadzoru nad jednostkami samorządu terytorialnego w świetle 
ostatnich zmian ustawodawczych, [w:] S. Dolata (red.), Problemy prawne w działalności samo
rządu terytorialnego, Opole 2002, s. 47-49.

42 Co istotne, do czasu wejścia w życie ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: 
o samorządzie gminnym, o samorządzie powiatowym, o samorządzie województwa, o admini
stracji rządowej w województwie oraz o zmianie niektórych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497) 
obowiązywał art. 85 ust. 2 ustawy o samorządzie gminnym, który to wprowadzał dwa kryteria 
sprawowania nadzoru: legalność i celowość (celowość, rzetelność, gospodarność). Przepis ten był 
ewidentnie sprzeczny z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
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także zgodność tych uchw ał z innym i określonym i w a rt. 87 K onstytucji RP 
źródłam i praw a, tzn. z K onstytucją, ratyfikow anym i um ow am i m iędzynaro
dowymi, rozporządzeniam i w ydanym i n a  podstaw ie szczegółowego upow aż
n ien ia  zaw artego w ustaw ie i w celu jej w ykonania oraz z ak tam i praw a 
miejscowego.

Nie je s t możliwe, by organ  nadzoru  ingerow ał w m erytoryczną działa l
ność danej jednostk i sam orządu. U strojodaw ca konstytucyjny celowo zrezy
gnował z celowości jako  k ry teriu m  nadzoru  nad  sam orządem  tery toria lnym , 
wychodząc z założenia, iż sam orząd pow inien m ieć zapew nioną ja k  najsze r
szą sam odzielność43.

Orzecznictwo adm in istracy jne w pełni potw ierdza przyjęte wyżej rozw a
żan ia . P rzykładow o w w yroku W ojewódzkiego S ad u  A dm in istracy jnego  
w W arszaw ie z dn ia  2 g ru d n ia  2004 r.44, czytamy, iż „nadzór n ad  działalno
ścią gm inną spraw ow any je s t n a  podstaw ie k ry te riu m  zgodności z praw em ,
0 czym stanow i a rt. 85 ustaw y  z dnia 8 m arca 1990 r. o sam orządzie gm in
nym  (t.j.: Dz.U. 2001 r., n r  142 poz. 1591 ze zm.), a za n iew ażną uznaje się 
ta k ą  uchw ałę organu  gminy, k tó ra  je s t sprzeczna z praw em ”.

4. P róba podsum ow ania

Celem  niniejszego a r ty k u łu  nie było dokonanie wyczerpującej analizy  
odnoszącej się do w szystkich kw estii zw iązanych z prob lem atyką aktów  p ra 
wa miejscowego, jak ie  są  podejm owane przez organy (głównie stanow iące) 
jednostek  sam orządu terytorialnego. W ram ach  niniejszego a r ty k u łu  s ta ra 
łem  się pokazać, ja k  tru d n e  je s t usta len ie , ja k a  uchw ała jes t, a ja k a  nie je s t 
ak tem  p raw a miejscowego. Dlaczego ta k  się dzieje?

Moim zdaniem  podstawowy problem  w ynika z tego, że obecny ustaw o
daw ca zupełnie zignorował treść  a rt. 94 K onstytucji RP, k tó ry  to zobowiązuje 
go do bezwzględnego określen ia  w formie ustaw y  zasad i try b u  w ydaw ania 
aktów  p raw a miejscowego. Regulacje zaw arte  m .in. w sam orządow ych u s ta 
wach ustrojow ych nie są  w tym  względzie w ystarczające.

U chw alenie w jednej ustaw ie jednolitych zasad działalności praw otw ór
czej organów  sam orządu  tery to ria lnego  wydaje się nie tylko celowe, ale
1 konieczne. U staw a tak a , m oim zdaniem , pow inna zaw ierać spójne i precy
zyjnie uporządkow ane przedstaw ien ie m echanizm ów  proceduralno-organiza- 
cyjnych organów  jednostek  sam orządu tery toria lnego  upraw nionych do s ta 
now ienia źródeł p raw a o ch arak terze  powszechnie obowiązującym , podstaw

43 Z. Niewiadomski, Samorząd terytorialny w Konstytucji RP, „Samorząd Terytorialny” 
2000, nr 3, s. 26.

44 Sygn. akt Sa/Wa 747/2004, Lex Polonica nr 378186.
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praw nych różnych rodzajów aktów  p raw a miejscowego, ich obowiązywania 
i ogłaszania. Niezwykle is to tne  je s t tak że  podanie przez ustaw odaw cę defini
cji legalnej aktów  p raw a miejscowego. W chwili obecnej n ik t nie je s t w stan ie  
ostatecznie rozstrzygnąć, czy pew ne uchw ały podjęte przez organ  stanow iący 
jednostk i sam orządu  tery toria lnego  są, czy też nie są  ak tam i p raw a miejsco
wego o ch arak terze  powszechnie obowiązującym. Spory w doktrynie dotyczą 
m .in. uchw ał budżetow ych i uchw ał organizacyjno-ustrojow ych noszących n a 
zwę statutów .

B rak  kompleksowej i wyczerpującej regulacji problem atyki sam orządo
wego p raw a miejscowego zm usza lokalnego praw odaw cę do częstego odwoły
w an ia  się do norm  zam ieszczonych zarówno w samej K onstytucji RP, jak  
i w innych ak tach  praw nych.

B rak  wspom nianej regulacji ustawowej, w której podana byłaby m.in. 
definicja ak tu  p raw a miejscowego, powoduje, że w miejscowości X obowiązują 
d iam etra ln ie  inne zasady  tw orzenia p raw a miejscowego niż w miejscowości 
Y. Nie może być tak , że organy nadzoru  n a  te ren ie  całego k ra ju  w różny 
sposób defin iują i w różny sposób u sta la ją , ja k a  uchw ała jes t, a ja k a  nie je s t 
ak tem  p raw a miejscowego. Co gorsza, n iek tó re uchw ały podejm owane przez 
organy stanow iące jednostek  sam orządu  tery toria lnego  w jednym  wojewódz
tw ie przez organ  nadzoru  uznaw ane są  za ak ty  p raw a miejscowego o ch a rak 
terze  pow szechnie obowiązującym , w drugim  zaś województwie te  sam e 
uchw ały już  tak im i ak tam i p raw a miejscowego nie są.

N ależy jed n ak  pam iętać, iż praw o miejscowe (tworzone m .in. przez radę) 
je s t co p raw da najsłabszym  ogniwem  w h iera rch ii źródeł p raw a powszechnie 
obowiązującego, jednakże ustrojodaw ca nadał m u rangę konstytucyjną i o tym  
nie m ożna zapominać.

Sum m ary

The notion o f  a  local law  deed in the view o f  the doctrine, 
the ju d ica tu re  o f  the C onstitu tional Tribunal, the Suprem e Court, 

an d  adm in istra tive courts

Key words: local law, sources of law, jurisdiction, local government.

This artic le  a ttem p ts  to develop th e  crite ria  based  on w hich it will be 
possible to d ifferen tiate  the  deeds m ade by decision m aking  bodies of g m in a  
(commune) and  p o w ia t  (district), w hich have th e  ch a rac te r of sources of law, 
from  o ther law -m aking deeds, w hich are not sources of law. The subject of 
our analysis (ap art, of course, from the  views of th e  doctrine) a re  selected 
adjudications of the  C onstitu tional T ribunal, and  adm in istra tive  courts.
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The scope of th is  artic le  does not allow us to m ake a detailed  analysis of 
the  issues concerning legal law  deeds m ade by all possible subjects which 
have the  a ttr ib u te  of creating  un iversally  b inding law. Therefore in  th is 
sho rt artic le  we are  in te re sted  only in  th e  b inding activ ity  of th e  councils of 
g m in a  and  p o w ia t ,  and  th e  problem s m et by these  bodies in  th e  process of 
determ ina tion  w he ther the  reso lu tion  w hich is being passed  will or will not 
be a un iversa lly  b inding deed. T h at is why th e  scope of th is  artic le  does not 
include the  activ ity  of local organs of governm ental adm in istra tion , w hich 
are also com petent to m ake local law  deeds.


