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1. Wprowadzenie

Problematyka prawa miejscowego byta i jest tematem zaréwno odreb-
nych monografii, jak i wielu artykutéw. Cennym opracowaniem, w ktoérym
autorka probowata podaé¢ definicje aktu prawa miejscowego, jest publikacja
D. Dabekl. Daje sie jednak zauwazy¢, iz interesujgca nas problematyka
w dalszym ciggu nie zostata wyjasniona wyczerpujaco. Moim zdaniem, coraz
wiecej jest niejasnodci i kontrowersji, jezeli chodzi o wskazanie akceptowa-
nych przez wszystkich kryteridw, w oparciu o ktore mozna lub nie zakwalifi-
kowa¢ dany akt do aktéw prawa miejscowego o charakterze powszechnie
obowigzujgcym.

Niniejszy artykut stanowit bedzie zatem probe wypracowania kryteriow,
w oparciu o ktére mozliwe bedzie odréznienie aktéw podejmowanych przez
organy stanowigce gminy, powiatu i wojewddztwa samorzadowego, ktére
majg charakter Zrodet prawa, od innych aktéw prawotwdrczych, ktore takimi
zrédtami prawa nie sg. Przedmiotem analizy (oprécz oczywiscie pogladow
doktryny) bedg wybrane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz orze-
czenia sgdéw administracyjnych. W orzeczeniach tych niestety brak jest cza-
sami spojnosci i jednolitosci pogladéw, jakie przelewane sg na papier przez
sktady orzekajgce tych sgdow.

Zakres niniejszego artykutu nie pozwala jednak na doktadng analize
kwestii odnoszacych sie do aktéw prawa miejscowego stanowionych przez

1 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007.
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wszystkie mozliwe podmioty wyposazone w przymiot tworzenia prawa po-
wszechnie obowigzujacego. Dlatego tez przedmiotem mojego zainteresowania
bedzie jedynie dziatalno$¢ stanowigca rady gminy, rady powiatu i sejmiku
wojewoOdztwa oraz problemy, z jakimi borykajg sie te organy w trakcie usta-
lania czy podejmowana uchwata jest bedzie aktem powszechnie obowigzuja-
cym, czy tez nie. Tym samym poza zakresem niniejszego artykutu znajdzie
sie dziatalno$¢ terenowych organéw administracji rzadowej, ktdre to réwniez
zostaty wyposazone w kompetencje wydawania aktow prawa miejscowego.

2. Pojecie aktu prawa miejscowego wedtug wybranych
pogladow doktryny polskiej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 w art. 87
ust. 2 wskazuje, iz akty prawa miejscowego sg Zzrodtami powszechnie obowig-
zujacego prawa w Polsce. Akty te oczywiscie obowigzujg na obszarze dziata-
nia organow, ktore je ustanowity.

Przejde teraz do proby zdefiniowania pojecia ,,akty prawa miejscowego”.
Termin ten od wielu lat budzi wiele kontrowersji i niejasno$ci, poniewaz nie
jest jednoznaczny. Pierwszg niepetng definicje legalng prawa miejscowego
mozna odnalez¢é w ustawie z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych
i samorzadzie terytorialnym3. Z kolei ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie terytorialnym4 w art. 40 ust. 1 okreSlita, iz przepisy powszechnie
obowigzujace stanowione przez organy samorzadu bedg okre$lane mianem
przepisow gminnych. Przepisy powszechnie obowigzujace wydawane przez
wojewodoéw w drodze rozporzgdzen to natomiast przepisy miejscowe5. Obec-
nie terminologia prawa miejscowego w samorzadzie terytorialnym zostata
ujednolicona i dostosowana do nazewnictwa ustalonego w art. 87 Konstytu-
cji RP. Juz wszystkie ustawy samorzadowe (gminna, powiatowa i wojewddz-
ka) oraz ustawa o wojewodzie i administracji rzgdowej w wojewddztwie za-
wierajg odpowiednie rozdzialy odnoszace sie do aktow prawa miejscowego
stanowionego przez wskazane podmioty.

Niestety zaden z ww. aktdw normatywnych nie daje wystarczajgcych
argumentow, aby podaé wyczerpujaca definicje prawa miejscowego. Dlatego

2 Dz.U. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

3 Tekst jedn.: Dz.U. z 1988 r.,, nr 26, poz. 183. Oczywiscie polskiemu ustawodawstwu
znana jest rowniez ustawa, ktora (co prawda lakonicznie, ale jednak) regulowata zasady i tryb
stanowienia przepisow miejscowych. Mam tu oczywiscie na mysli ustawe z dnia 25 lutego 1964 r.
0 wydawaniu przepisow prawnych przez rady narodowe (Dz.U. z 1964 r., nr 8, poz. 47). Akt ten
duzo dokfadniej niz obecne ustrojowe ustawy samorzadowe regulowat takze kwestie zwigzane
z szeroko rozumianym prawem miejscowym.

4 Dz.U. 21990 r., nr 16, poz. 95 z pdzn. zm.

5 Patrz szerzej: W. Krecisz, W. Zakrzewski, Skarga konstytucyjna a kontrola konstytucyj-
nosci prawa miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 1998, nr 5, s. 52-58.
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tez w tej kwestii nalezy positkowac¢ sie nie tylko orzecznictwem (ktére
w dalszej czesci artykutu bedzie przedmiotem analizy), ale i poglagdami dok-
tryny, ktére definiujg interesujgce nas pojecie w rozny sposob. Przyktadowo
ciekawego rozréznienia dokonujg P. Lisowski i A. Ostapski, ktorzy dzielg
pojecie ,,akt prawa miejscowego” na cztery sformutowania: akt prawa, akt
normatywny, zrodto prawa, zrédto powszechnie obowiazujgcego prawa6. | tak
akt prawa charakteryzowany jest jako rezultat aktywnosci podmiotu wyste-
pujacego z pozycji wiadzy publicznej, ktorego istota sprowadza sie do jedno-
stronnego ustalenia tresSci reguty postepowania. Ponadto akt prawa skiero-
wany jest na wywotywanie skutkdw prawnych ijest prawng forma dziatania
administracji7. Z kolei akt prawa miejscowego to akt normatywny regulujacy
postepowanie wytgcznie pewnej kategorii adresatow, majacych siedzibe na
terenie dziatania organdw stanowigcych i wykonawczych konkretnej jednost-
ki samorzadu terytorialnego8. Co istotne, akt prawa miejscowego jest nie
tylko zrédtem prawa, ale zrodtem prawa, ktdrego moc prawna jest powszech-
nie obowigzujgca. P. Lisowski i A Ostapski swoje rozwazania kofAczg sformu-
towaniem nastepujgcej definicji, a mianowicie za akt prawa miejscowego
uwazaja ,akt normatywny w znaczeniu materialnym i formalnym (lub przy-
najmniej w znaczeniu materialnym), zawierajgcy co najmniej jedng norme
powszechnie obowigzujacego prawa, ustanowiony przez podmiot administru-
jacy, bedacy terenowym organem administracji publicznej”9. Wedtug pogla-
déw J. Czerw i I. Krzesnickiego (z ktérymi nalezy sie zgodzi¢), na pojecie
aktu prawa miejscowego sktada sie wiele elementdw, m.in. wskazujg oni, iz
podstawowg cechg aktow prawa miejscowego jest powszechnos$¢ ich obowig-
zywania, na terenie dziatania organu, ktory je ustanowit. Tak wiec adresa-
tem uchwat organ6w stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, be-
dacych aktami prawa miejscowego, moga by¢ podmioty przebywajace na
terenie jednostki samorzgdowej (niekoniecznie jej mieszkarncy)10. Natomiast
D. Dabek stusznie zauwaza, iz definicja legalna pojecia ,,akty prawa miejsco-
wego” zawarta w obecnie obowigzujgcej Konstytucji RP jest niepetna i wska-
zuje jedynie podstawowe elementy tej dej definicji. | tak akt prawa miejsco-
wego jest:

- podstawowym Zzrodtem prawa powszechnie obowigzujacego,

- obowigzuje powszechnie na obszarze dziatania organdw, ktdre je usta-
nowity,

- stanowiony na podstawie i w granicach ustaw,

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

7 lbidem.

8 Zob. szerzej, ibidem, s. 15.

9 Ibidem, s. 19.

10 J. Czerw, I. Krzesnicki, Dziatalno$é uchwatodawcza rady gminy ze wzorami uchwat,
procedur i pism, Warszawa 2007, wyd. 2, s. 125



8 Stanistaw Butajewski

- jest stanowiony przez organy jednostek samorzadu terytorialnego lub
terenowe organy administracji rzgdowej,

- zostat ogtoszonyll

Oczywiscie autorka w dalszej czesci swoich rozwazan wymienia inne
elementy niezbedne do podania petnej definicji - aktu prawa miejscowego.

Moim zdaniem, podanie petnej definicji legalnej pojecia ,akty prawa
miejscowego” nie jest mozliwe z jednej przyczyny - taka definicja w polskim
porzagdku prawnym nie istnieje. Tym samym prawo miejscowe mozna zdefi-
niowac jedynie poprzez wskazanie cech charakterystycznych, dzieki ktérym
bedziemy mogli je (cho¢ nie bez problemoéw) odrézni¢ od innych aktéw prawo-
twaérczych. Sg to cechy nastepujace:

a) obowigzywanie prawa miejscowego ogranicza sie do obszaru, na kto-
rym organem uprawnionym do stanowienia prawa miejscowego jest gtéwnie
rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewo6dztwa,;

b) adresat norm prawa miejscowego nie tylko nie jest, ale i nie moze by¢
konkretnie okreslony, co stwarza mozliwo$¢ normowania postepowania roz-
nych i nieokreslonych kategorii adresatow - sg to m.in. mieszkahAcy danej
jednostki samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcy dziatajagcy na terenie tych
jednostek oraz osoby, ktére co prawda nie sg cztonkami danej wspélnoty samo-
rzagdowej, ale np. czasowo znajdujacy sie na danym terytorium turyscil?;

c) akty prawa miejscowego sg S$cisle powigzane z ustawg. Nie mozna
przeciez zapomnieé, ze prawo miejscowe to prawo podustawowe, ktore jest
stanowione na podstawie i w granicach upowazniern zawartych w ustawiel3.
Tak wiec podstawowag cechg prawa miejscowego jest brak jego autonomiczno-
§ci. Chodzi przede wszystkim o to, ze nie ma mozliwosci, aby prawodawca
lokalny przy tworzeniu przepisbw miejscowych nie wykazat sie wyraznym
upowaznieniem ustawowym. Tym samym akty prawa miejscowego w hierar-
chii zrodet prawa zajmujg zawsze pozycje zalezngld. Podstawg wydania prze-
piséw miejscowych moze by¢ przepis szczeg6towy rangi ustawowej, okres$laja-
cy przestanki tworzenia norm nizszego rzedul5, zakres, sposob regulacji

11 D. Dabek, op. cit., s. 68-69.

12 Zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 wrze$nia 2011 r.,
sygn. akt Il SA/Op 324/2011, LexPolonica nr 2785066.

13 Art. 94 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997. Zob. réwniez wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 26 lutego 2008 r. (IV SAMF 12/08,
Wspblnota” 2008, nr 42, s. 30), w ktdrego uzasadnieniu czytamy m.in.: ,,Stanowienie prawa
miejscowego na podstawie rozporzadzenia jest w istocie dziataniem bez podstawy prawnej,
naruszajgcym regute wyrazong w art. 7 Konstytucji RP i skutkujgca kwalifikowang wada
aktu powodujaca jego niewazno$¢”. Zob. takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 22 lipca 2011 r., sygn. akt 11 OSK 738/11, LexPolonica nr 2590862.

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

15 Norma nizszego rzedu bedzie w tym przypadku akt prawa miejscowego, ktory w hierar-
chii zrodet prawa wskazanych w Konstytucji jest wymieniony na ostatnim miejscu.
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prawnejl6 oraz podmiot upowazniony do jego wydania. Przepis wyzszego
rzedu, jakim jest ustawa, moze upowazni¢ organ samorzadu do uregulowa-
nia jedynie pewnych kwestii szczeg6towych na bazie juz ogdlnie unormowa-
nej materii w ustawie lub upowazni¢ miejscowego prawodawce do uregulo-
wania samego tylko trybu wykonania regulacji ustawowej. Zatem baza do
stanowienia aktow prawa miejscowego moze wynikaé z bezposredniego upo-
waznienia wskazanego w ustawie ustrojowej badz z upowaznienia zawartego
w innych regulacjach ustawowych;

d) sg to normy wielokrotnego zastosowania, co odrdznia je od aktow
administracyjnych;

e) akty prawa miejscowego moga, ale nie muszg by¢ poparte przymusem
panstwa. Oczywiscie $Srodki przymusu, charakteryzujgce sie r6znym stopniem
dolegliwosci, zostaty okre$lone przez ustawodawce w ustawach szczeg6lnych;

f)w aspekcie podmiotowym prawem miejscowym mozna nazwaé tylko
takie prawo, ktdre jest stanowione przez podmioty niebedgce organami cen-
tralnymi, pochodzace od organdéw samorzadu terytorialnego (np. od rady
gminy), wojewoddw i organ6w administracji rzgdowej niezespolonej;

g) akty prawa miejscowego, jak stanowi Konstytucja RP w art. 88 ust. 1
i 2, wchodzg w zycie po ich ogtoszeniu. Dziennikiem urzedowym, w ktérym
ogtasza sie te akty jest Wojewddzki Dziennik Urzedowy17;

h) wszystkie akty prawa miejscowego po ich uchwaleniu muszg by¢
przekazane organowi nadzoru wtasciwemu ze wzgledu na przedmiot regula-
cji danego aktu18.

Jak wiec tatwo mozna zauwazyé brak jest po stronie doktryny jednolito-
$ci pogladéw odnosnie do omawianego pojecia. Przedstawiciele polskiej nauki
niestety nie potraktowali definicji aktu prawa miejscowego w sposéb peiny.
Wydaje sie, ze gtdwnym powodem takiego stanu rzeczy jest brak powigzania
rozwazan teoretycznych z realnymi problemami, z jakimi boryka sie lokalny
prawodawca tworzacy akty prawa miejscowego.

Moim skromnym zdaniem, bazujgc na powyzszych rozwazaniach, mozna
pokusi¢ sie o podanie (cho¢ nieprecyzyjnej) definicji pojecia aktu prawa miej-
scowego.

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

17 Zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 wrze$nia 2012 r., sygn. akt
Il OSK 1818/201, LexPolonica nr 3989120.

18 Por.: R. Prazmo-Nowomiejska, E. Stobiecki, Prawo miejscowe w 111 Rzeczypospolitej
Polskiej, ,,Radca Prawny” 2001, nr 6, s. 9-10; J. Ciapata, Powszechnie obowigzujace akty prawa
miejscowego, ,,Przeglad Sejmowy” 2000, nr 3, s. 35-39; E. Cz. Malisz, Samorzadowe prawo
miejscowe. Praktyczny komentarz, Zielona Gora 2001, s. 20-23; J. Jagielski, Prawo miejscowe,
»Organizacja - Metody - Technika” 1986, nr 4, s. 7-13; S. Bulajewski, Konstytucyjny obowigzek
ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktow prawa miejscowego —czy spetniony?,
[w] S. Bozyk, A Jamrdz (red.), Konstytucja, ustrdj polityczny, system organéw panstwowych.
Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 54-55.
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Akt prawa miejscowego majacy zasieg terytorialny i podejmowa-
ny z wyraznego upowaznienia ustawowego jest formg dziatania or-
ganu stanowigcego lub wykonawczego jednostki samorzadu teryto-
rialnego, podjeta w formie uchwaty lub zarzadzenia, zawierajgcg co
najmniej jedna norme generalng i abstrakcyjng, ktora jest norma
wielokrotnego zastosowania, zmierzajgca do rozstrzygniecia okre-
Slonej sprawy publicznej i wchodzgcg w zycie po opublikowaniu
w Wojewodzkim Dzienniku Urzedowym19.

3. Wybrane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego
i sadoéw a elementy sktadowe pojecia ,,akty prawa
miejscowego”

W ramach tego podpunktu analizie zostang poddane tylko niektore orze-
czenia odnoszace sie do interesujgcego nas pojecia. Oczywiscie ponizsze roz-
wazania nie majg na celu sformutowania rozstrzygajacych wnioskdéw, a jedy-
nie ukazanie, jak na tle wybranych orzeczen prezentowane jest pojecie aktu
prawa miejscowego.

Wydaje sie, iz najlepszym rozwigzaniem bedzie analiza orzecznictwa
w oparciu o cechy charakterystyczne aktu prawa miejscowego, jakie zostaty
okre$lone w punkcie drugim niniejszego artykutu.

3.1. Akty prawa miejscowego jako akty podustawowe

W ramach tego podpunktu pragne zwrdci¢ uwage przede wszystkim na
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r.20 Trybunat, nie
pozostawiajac jakichkolwiek watpliwosci, w swoim orzeczeniu twierdzi:
»Z art. 94 Konstytucji wynika, ze przepisy prawa miejscowego mogg byé
ustanowione wytacznie na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawie. Upowaznienie dla organu samorzadu terytorialnego do wydania
przepisOw prawa miejscowego musi wynika¢ zatem z ustawy. Warunek ten
nie zostat spetniony, gdyz upowaznienie dla poszczeg6lnych rad miast (gmin)
do wprowadzenia i ustalenia stawek optat za parkowanie pojazdéw samocho-
dowych na drogach wynika nie z ustawy, lecz z przepisu aktu wykonawczego
do ustawy (8 3 ust. 1i § 4 ust. 1rozporzadzenia Rady Ministr6w w sprawie
szczegOtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdéw samocho-
dowych na drogach publicznych). Rada Ministrow, wydajac rozporzadzenie
zawierajgce upowaznienie do stanowienia przepisOw prawa miejscowego oraz

19 Zob. obszernie, S. Bulajewski, Rada powiatu - pozycja ustrojowa, stanowienie prawa
i kontrola, Olsztyn 2009, s. 103-167.
20 Sygn. akt P 6/020TK, seria A2002, nr 7, poz. 9L
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regulacji, ktére nie mieszcza sie w granicach udzielonego przez ustawodawce
umocowania, naruszyta niewatpliwie art. 7 Konstytucji, naktadajgcy na orga-
ny witadzy publicznej obowigzek dziatania na podstawie i w granicach pra-
wa”. Ponadto jak stusznie zauwazyt Trybunat w swoim nastepnym orzecze-
niu, Konstytucja RP ,postuguje sie tylko ogdlng definicjg aktdw prawa
miejscowego. Mimo duzego zréznicowania tych aktdw zaréwno pod wzgledem
przedmiotowym, jak i podmiotowym (akty organdéw administracji rzgdowej,
jak i samodzielnych, o zupeinie innej pozycji ustrojowej, organdw samorzadu
terytorialnego). Konstytucja nie wymienia ich nazw rodzajowych. W poszcze-
g6lnych ustawach, bedacych podstawg wydawania aktéw prawa miejscowe-
go, wystepuja one jako uchwaly, zarzadzenia lub rozporzadzenia porzadkowe,
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego itp. Co wiecej, samo na-
zwanie jakiego$ aktu administracji rzagdowej rozporzadzeniem, a aktu orga-
nu samorzadu terytorialnego uchwatg itp. nie wystarcza do przyjecia, ze
mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. Niezbedne sg kazdorazowe
ustalenia, czy dany akt mimo swojej specyfiki przedmiotowej lub podmioto-
wej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji jest lub nie jest aktem
prawa miejscowego. Tak zréznicowana wewnetrznie sfera prawotwdérstwa
wymaga tez traktowania w sposob odrebny kazdego rodzaju aktu prawa
miejscowego przy badaniu, czy miesSci sie on w wymogach zwigzanych
z aktami normatywnymi okreSlonymi w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku
z art. 79 ust. 1 Konstytucji”21.

Jak stusznie zauwazyt Wojewo6dzki Sagd Administracyjny w todzi: ,,niedo-
puszczalne jest, by przepisy prawa miejscowego, bedac przepisami podstawo-
wymi, wykraczaly poza unormowanie ustawowe. Przepis wykonawczy moze
ze swej istoty jedynie »wykonywac« ustawe, a wiec jg uzupetnia¢, nie moze
natomiast regulowaé materii, ktéra nie byta przedmiotem ustawy. Traci bo-
wiem wtedy swodj wykonawczy charakter, stajgc sie samodzielnym Zrédiem
prawa i wykraczajagc w ten sposéb poza upowaznienie ustawowe (v. wyrok
WSA w Krakowie z dnia 20 kwietnia 2010 r., I1l1 SA/Kr 1/2009)722.

Nastepnym bardzo istotnym rozstrzygnieciem, ktérego cze$¢ uzasadnie-
nia chciatbym przytoczyé, a ktére po czeSci wigze sie z powyzszym postano-
wieniem Trybunatu, jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 7 grudnia 2006 r.23 Orzeczenie to
dotyczy moim zdaniem najistotniejszej kwestii, ktéra stanowi sedno proble-
mu, jakim jest podanie definicji aktu prawa miejscowego. Orzeczenie to roz-
strzyga, iz ,z samego tylko faktu podjecia uchwaty przez organ stanowigcy

21 Postanowienie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

22 Zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 29 lutego 2012 r.,
sygn. akt Il SA/Ld 48/2012, LexPolonica nr 3951390; zob. takze wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 lutego 2012 r., sygn. akt 11 SAMK 657/2011, ,Nowe
Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 4, poz. 3.
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jednostki samorzadu terytorialnego nie mozna wywodzi¢, ze mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego. RAwniez to, ze uchwata dotyczy sfery
organizacji wewnetrznej instytucji gminnej, nie przesgdza o charakte-
rze uchwaty objetej dyspozycjg art. 40 ust. 2 pkt 2 ustawy o0 samorzadzie
gminnym?”.

Ostatnim orzeczeniem, ktérego fragment w tym miejscu chciatbym przy-
toczy¢, jest wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 15 wrzes$nia 2009 r.24, w ktérym czytamy m.in.: ,Kompetencja prawo-
dawcza organu gminy obejmuje uprawnienie do stanowienia przepisow pra-
wa miejscowego, ktdre majag moc powszechnie obowigzujagca na terenie danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Zaden akt prawa miejscowego nie jest
jednak stanowiony samoistnie i wymaga ustawowej podstawy, o czym przesg-
dza art. 40 ust. 1-3 ustawy o samorzadzie gminnym. Rada gminy obowigzana
jest zatem przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawe
w zakresie tworzenia aktéw prawa miejscowego. Akty prawa miejscowego
nie moga wykracza¢ poza granice okre$Slone ustawowym upowaznieniem,
a ich tre$¢ moze by¢ tylko i wylgcznie wykonaniem przepisow ustaw ”.

3.2. Terytorialny zakres obowigzywania aktdw prawa miejscowego

Fakt terytorialno$ci obowigzywania aktow prawa miejscowego jest bez-
sporny, dlatego tez orzeczenia sgdéw w tej kwestii sprowadzajg sie do stwier-
dzenia oczywistych sformutowan: ,Akty prawa miejscowego [...] sq aktami
powszechnie obowigzujagcymi (czyli dotyczg wszystkich mieszkancéw oraz
podmiotéw znajdujgcych sie pod dziataniem organéw stanowigcych takie nor-
my prawne). Najwazniejszg cechg odrdzniajgca przepisy prawa miejscowego
od przepiséw powszechnie obowigzujacych jest lokalny charakter miejsca
obowigzywania tych norm, gdyz nie obowigzujg one poza obszarem na jakim
zostaty okre$lone. Przepis art. 87 ust. 2 Konstytucji zalicza akty prawa
miejscowego do zrédet prawa powszechnie obowiagzujgcego na obszarze dzia-
tania organdéw, ktdre je ustanowity. Art. 94 Konstytucji stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzgdowej, na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdw. Zasa-
dy i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okres$la ustawa. Natomiast
art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym stanowi, ze na podstawie
i wgranicach upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze powiatu”25.

23 Sygn. akt 111 SA/Lu 430/06, Legalis 2011.

24 Sygn. akt 11 SA/OI 642/09, Legalis 2011.

5 Uzasadnienie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt 11 OSK 102/08, Legalis 2011.
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Jedyna watpliwo$é, jaka w tym miejscu moze sie pojawi¢, to kwestia
stanowienia aktow prawa miejscowego na czesci terytorium danej jednostki
samorzadu terytorialnego. W tym przypadku w peini zgadzam sie z poglada-
mi D. Dabek, ktdra stusznie zauwaza, ze akty prawa miejscowego mogg by¢
réwniez stanowione dla mniejszych obszaréw, ktére obejmujg jedynie czes¢
gminy czy tez powiatu. Na takg interpretacje wprost zezwala zardwno usta-
wa o0 samorzadzie powiatowym, jak i ustawa o samorzadzie wojewddztwa26.
Jedynie ustawa o samorzadzie gminnym nie zawiera takiej regulacji, co
jednak nie oznacza zakazu tworzenia norm powszechnie obowigzujacych na
terenie czeSci gminy27. Takze M. Kotulski uwaza, ze: ,,Akty prawa miejsco-
wego mogg by¢ stanowione na terenie catej lub czeSci jednostki podziatu
terytorialnego panstwa (gminy, powiatu, wojewo6dztwa)”28.

Specyficznymi aktami prawa miejscowego sg przepisy porzagdkowe, ktdre
w zaleznosci od tego, czy sq wydawane przez organy gminy, czy tez powiatu,
maja rézny zasieg obowigzywania. Co wiecej, w pewnych przypadkach orga-
ny powiatu mogg narzuci¢ gminom obowigzek respektowania na ich terenie
powiatowych aktéw prawa miejscowego. Jak stusznie zauwazyt Wojewddzki
Sad Administracyjny w Poznaniu: ,akty prawa miejscowego o charakterze
porzadkowym, w przeciwienstwie do aktdw wykonawczych, nie sg wydawane
w celu szczeg6towej realizacji okreslonych ustawowych unormowan material-
noprawnych, lecz w celu uregulowania pewnej sfery stosunkéw spotecznych,
ktorg nie zajat sie ustawodawca, a ktorej granice wyznacza jedynie przed-
miot regulacji (ochrona zycia, zdrowia, mienia itp.). Chodzi wiec o unormo-
wanie sytuacji lokalnych o charakterze szczegdlnym, nadzwyczajnym, co do
ktérych brak jest regulacji przepisami ogdlnopanstwowymi”29.

3.3. Akty prawa miejscowego jako akty generalne i abstrakcyjne

Komentarzem do tej cechy aktu prawa miejscowego jest m.in. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 pazdziernika 1993 r.30, w kt6-
rym sad stwierdzit, iz: ,,1. Uchwaty rad gmin, podjete na podstawie art. 7 ust. 2
iart. 12 ust. 4 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. Nr 9, poz. 31 ze zm.), nie mogg by¢ adresowane do konkretnie (imien-

26 Art. 89 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadziewojewodztwa (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 z pézn. zm.).

27 D. Dabek, op. cit., s. 74. Zob. takze wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
Il stycznia 2012 r., sygn. akt | OSK 1922/2011, LexPolonica nr 3891436.

28 Kotulski M, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2001, nr 11, s. 28.

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

3 Sygn. akt 111 SA 680/93, Lex Polonica nr 300207. Zob. takzeinne orzeczenie - sygn. akt
111 SA 681/93, Lex Polonica nr 300207, ONSA 1994, nr 4 poz. 145.
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nie) okreSlonych podmiotéw; muszg one by¢ adresowane do nieokre$lonego
kregu os6b, bez wzgledu na to, jakiej faktycznie ich liczby beda dotyczyty.
2. Uchwata rady gmin zwalniajaca od podatku konkretnie oznaczony pod-
miot przybiera w istocie posta¢ decyzji administracyjnej”. Nie sg nimi takze
uchwaty podejmowane w formie aktéw kierownictwa wewnetrznego. Z kolei
w wyroku z dnia 23 lipca 1991 r.31 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit
nastepujaco: ,,1. Na podstawie art. 18 ust. 1 w zwigzku z art. 7 ust. 1i art. 43
[...] rada gminy moze ustala¢ zasady okre$lania stawek czynszu dzierzawne-
go za grunty komunalne badz ustala¢ te stawki w formie aktéw kierownic-
twa wewnetrznego, to jest aktow normatywnych skierowanych do podlegtych
jednostek organizacyjnych. Rada gminy natomiast nie ma uprawnien do
ustalania tych stawek w formie przepiséw gminnych, to jest aktow norma-
tywnych powszechnie obowigzujgcych (art. 40 tej ustawy). 2. Rada gminy,
ktdrej mienie pozostaje w administracji przedsiebiorstwa komunalnego na
warunkach zlecenia, zachowuje uprawnienie do decydowania o jego przezna-
czeniu i sposobie wykorzystania i w granicach tego uprawnienia moze,
z uwzglednieniem warunkéw zlecenia, okres$la¢ zasady gospodarowania tym
mieniem przez przedsiebiorstwa, w tym takze okre$la¢ zasady ustalania sta-
wek czynszu za dzierzawe tego mienia”.

W tym miejscu mozna zada¢ pytanie: czy akt prawa miejscowego moze
zawieraé w sobie normy kwalifikowane tylko do wewnetrznie organizacyj-
nych, czy tylko i wytacznie normy generalne? Znane sa przeciez stanowiska
organéw nadzoru, ktére stanowig, ze w takim akcie powinny znajdowac sie
wytgcznie normy generalne i abstrakcyjne. Gdzie w takim wypadku mozna
zakwalifikowaé¢ statuty jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre majg cha-
rakter tgczony, a wiec zawierajg normy kierownictwa wewnetrznego i normy
generalne, i abstrakcyjne.

OdpowiedZ na to jakze trudne pytanie znajdziemy takze w jednym
z orzeczen (z ktoérego teza w peini sie¢ zgadzam), a mianowicie w wyroku Woje-
woédzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2007 r.32
W wyroku tym czytamy m.in.: ,,Zdaniem Sadu, istnienie ustawowej podstawy
przy podejmowaniu dziatan przez rade gminy nie przesadza jeszcze o tym, ze
uchwata rady gminy zawiera normy powszechnie obowigzujace, gdyz za akty
prawa miejscowego uznawane sg zaréwno akty wydane na podstawie upo-
waznien szczeg6towych, jak i upowaznien blankietowych. Zatem jedynie cha-
rakter norm prawnych i ksztattowana przez te normy sytuacja prawna adre-
satobw majg przesgdzajgce znaczenie dla kwalifikacji danego aktu jako aktu
prawa miejscowego. Tym samym, jezeli akt prawotwdrczy, jakim jest
uchwata rady gminy, zawiera co najmniej jedna norme postepowa-

3L Sygn. akt SAMK 668/91, Lex Polonica nr 299914, ONSA 1993, nr 2, poz. 3L
2 Sygn. akt IV SA/GI 310/06, Legalis 2011.
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nia o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, to jest aktem prawa
miejscowego.

W przedmiotowej uchwale taki charakter majg przepisy [...], bowiem ich
adresatami sg rodzice i dzieci oraz osoby znajdujace sie w trudnej sytuacji
zyciowej i materialnej, w rozumieniu ustawy o pomocy spotecznej. W tej
sytuacji nie sa to normy wewnetrzne, obowiazujace wytacznie w danym ukta-
dzie administracji publicznej, lecz sg one adresowane do ogétu mieszkancow
gminy i wydane na podstawie szczegdlnej delegacji ustawowej (por. art. 40
ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym)”.

Ciekawym orzeczeniem normujacym to zagadnienie jest rowniez wyrok Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 22 sierpnia 2012 r.33,
w ktérego uzasadnieniu czytamy: ,,akt prawa miejscowego to akt normatyw-
ny, generalny i abstrakcyjny. Normatywny charakter aktu oznacza, ze zawie-
ra on wypowiedzi wyznaczajace adresatom pewien sposéb zachowania sie,
przybierajacy posta¢ nakazu, zakazu lub uprawnienia. Charakter generalny
oznacza natomiast, ze normy zawarte w akcie definiujg adresata poprzez
wskazanie cech, a nie poprzez ich wymienienie z nazwy. Abstrakcyjnos¢
normy wyraza sie w tym, ze nakazywane, zakazywane lub dozwolone zacho-
wanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych okolicznosciach,
nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Akty muszg wiec dotyczy¢ zachowan
powtarzalnych, nie moga za$ konsumowaé sie przez jednorazowe zastosowa-
nie. Akty prawa miejscowego skierowane sg do podmiotéw (adresatéw) pozo-
stajgcych poza strukturg administracji”.

3.4. Akty prawa miejscowego jako akty wielokrotnego
zastosowania

Komentarzem tego podpunktu jest m.in. cze$¢ uzasadnienia wyroku Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 kwietnia 2008 r.34 W orzeczeniu
tym sad stwierdza, ze ,decydujgce znaczenie dla uznania uchwaly za akt
prawa miejscowego ma jej normatywny charakter, co ma zwigzek z abstrak-
cyjnoscig norm prawnych w niej zawartych. Abstrakcyjno$¢ normy prawnej
oznacza, ze wyznacza ona rodzaj postepowania, jakie moze sie zdarzy¢
w nieokres$lonej liczbie przypadkow. A zatem nie moze ona by¢ reglamentacjg
jednorazowg, niepowtarzalng, a wprost przeciwnie obejmuje nieograniczong
ilos¢ najrozniejszych przypadkow™.

3B Sygn. akt 11 SA/OI 418/2012, LexPolonica nr 3984082. Zob. réwniez wyrok Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 24 maja 2012 r., sygn. akt 1l SA/Kr 570/2012,
,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 5, poz. 122.

3 Sygn. akt 11 OSK 102/08, Legalis 2011.
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3.5. Srodki przymusu w aktach prawa miejscowego

Jak stusznie zauwazyt P. Dobosz: ,,zgodnie z ust. 4 komentowanego arty-
kutu [autor komentuje art. 40 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym - S.B.],
organy wydajace przepisy porzadkowe moga zawrze¢ w ich treSci uprawnie-
nie dla sagdéw grodzkich orzekania kary grzywny za naruszenie obowigzkéw
okreslonych tymi przepisami”35. Oczywiscie uchwatodawca ma jedynie mozli-
wos¢, a nie obowigzek okre$lenia sankcji w akcie prawa miejscowego. Jako
komentarz do podnoszonych w ramach tego podpunktu tre$ci chciatbym
przytoczy¢ teze, jakg wypracowat Naczelny Sadu Administracyjny w wyroku
z dnia 12 sierpnia 1994 r.36, ktora brzmi nastepujgco: ,1. Zwazywszy, ze
przepisy gminne wykonawcze wydawane sg w oparciu o szczegdtowe upowaz-
nienia ustawowe, a przepisy statutowe i przepisy porzgdkowe na podstawie
ustawowych upowaznien generalnych, a przy tym tylko przepisy porzadkowe
moga przewidywaé kare grzywny za ich naruszenie, rady gmin nie powinny
obejmowac jedng uchwatg przepisow gminnych wykonawczych, statutowych
i porzadkowych. Za niezgodne z prawem nalezy uzna¢ w szczeg6lnosci
uchwaty rad gmin ustanawiajgce przepisy gminne wykonawcze, jezeli poza
tymi przepisami zawierajg przepisy gminne porzagdkowe, ktére moga byc¢
wykorzystywane w celu zapewnienia wykonywania nakazéw i zakazéw prze-
piséw gminnych, wydanych na podstawie szczeg6towych upowaznie ustawo-
wych. 2. Wprowadzajg kare grzywny za naruszenie przepis6w porzadkowych
na podstawie art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz.U. Nr 16 poz. 95 ze zm.), rada gminy winna szczeg6towo
okresli¢ jej wysoko$¢ w granicach przewidzianych w kodeksie wykroczen”.

3.6. Aspekt podmiotowy aktéw prawa miejscowego
a uprawniony podmiot do ich podjecia

W uzasadnieniu wyroku Wojewo6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Gli-
wicach z dnia 27 czerwca 2008 r.37 czytamy m.in.: ,Istotny dla wyniku niniej-
szej sprawy przepis art. 40 ust. 1 tej ustawy [sad analizuje ustawe o samo-
rzagdzie gminny - S.B.] stanowi, ze na podstawie upowaznien ustawowych
gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miejscowego obowigzu-
jacych na obszarze gminy. Decydujgca jest zatem odpowiedZ na pytanie, czy
unormowanie art. 67a ust. 2 ustawy o systemie oSwiaty obejmuje tego rodza-

3 P. Dobosz, Komentarz do art. 40 ustawy o samorzadzie gminnym. Lex Polonica 2011.

3 Sygn. akt SAMK 1240/94, ,,Wspdlnota™ 1994, nr 44, s. 16. Zob. takze wyrok Wojewodzkie-
go Sadu Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 10 lutego
2010 r., sygn. akt 11 SA/Go 8/10, Legalis 2011.

37 Sygn. akt IV SA/Gl 284/08, Legalis 2011. Zob. réwniez wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego Osrodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 29 maja 2008 r., sygn. akt SA/Lu
282/08, Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2008/4/96/87.
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ju upowaznienia, a konkretnie, czy - przy uwzglednieniu definicji konstytu-
cyjnej - dotyczy ono uchwalenia przepiséw powszechnie obowigzujacych na
obszarze danej gminy. W tym wzgledzie wojewoda btednie wskazuje na ele-
menty przedmiotowe uchwaly akcentujgc, ze dotyczy ona stotowek w kon-
kretnych przedszkolach. Tymczasem powszechno$¢ obowigzywania ma cha-
rakter podmiotowy polegajagcy na tym, ze dane przepisy sa prawem dla
wszystkich z okreslonej grupy podmiotéw, ktérzy znajdg sie w przewidzianej
przez te przepisy sytuacji (por. D. Dabek, Prawo miejscowe, Krakdéw 2007 r.,
s. 72). Z tego punktu widzenia obojetne jest, czy uchwata reguluje zasady
korzystania zjednej, kilku czy tez wszystkich stotdwek szkolnych. Wazne jest
bowiem to, ze wszyscy uczniowie i ich rodzice, odpowiednio - jednej, Kilku
lub wszystkich szkét, objeci bedg mocg obowigzujacg tej uchwaty. Nie stano-
wi ona przy tym aktu kierownictwa wewnetrznego, gdyz zasady korzystania
ze stotdwki, obejmujace réwniez wysoko$¢ optat, skierowane sg zasadniczo do
rodzicow, ktérzy ponoszg wydatki zwigzane z korzystaniem ze stotéwki przez
ich dzieci”.

Zakres podmiotowy aktéw prawa miejscowego nie jest jednak tozsamy
z podmiotami, ktére prawo miejscowe mogg, a czasami muszg stanowié.
Ustrojodawca w art. 94 Konstytucji RP zawart zasade, iz m.in. organy samo-
rzadu terytorialnego na podstawie i w granicach upowaznief zawartych
w ustawie stanowig akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzia-
tania tych organéw. Tym samym to przepis rangi ustawowej decyduje, czy
upowaznionym organem do podjecia uchwaty w jednostce samorzadu teryto-
rialnego bedzie organ uchwalodawczy, czy tez wykonawczy38. Podjecie
uchwaty bez takiego upowaznienia bedzie istotnym naruszeniem prawa skut-
kujacym jej niewaznos$cia.

3.7. Obowiagzek ogtaszania aktow prawa miejscowego

Orzeczeniem, ktére moim zdaniem w tym miejscu zastuguje na zacyto-
wanie (co najmniej w czesci), jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 1 paZzdziernika 2009 r.39,
ktéry w kwestii ogtaszania aktéw prawa miejscowego stanowi m.in.: ,,Mo-
ment, w ktorym norma prawna zaczyna wywotywacé okre$lone skutki praw-
ne, czyli od kiedy wchodzi w zycie - jest zapisany w prawie. Stanowi 0 tym
przepis art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim, warunkiem wejscia
w zycie ustaw, rozporzadzen i aktdw prawa miejscowego jest ich ogtoszenie,
a zasady i tryb ogtaszania aktow normatywnych okresla ustawa (ust. 2 art. 88);
w aktualnym stanie prawnym - jak wyzej podano - jest to ustawa z dnia

3B W gminie organ wykonawczy jako organ monokratyczny wydaje zarzadzenia.
39 Sygn. akt 111 SAMF 282/09, Legalis 2011.
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20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych (t.j. Dz.U. z 2007 r.,, nr 68, poz. 449 ze zm.). Kwalifikacja danej
uchwaty do kategorii aktéw prawa miejscowego pocigga wiec za sobg ko-
nieczno$¢ jej publikacji zgodnie z prawem. Niespetnienie wymagan formal-
nych co do aktu prawa miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest
istotnym naruszeniem prawa, powodujagcym konieczno$¢ stwierdzenia jego
niewaznosci w catosci.

Prawidtowe ogtoszenie aktu prawa miejscowego ma zasadnicze znacze-
nie dla jego obowigzywania, jest bowiem, jak wspominano, warunkiem jego
wejscia w zycie. Akt normatywny, ktéry nie zostat opublikowany (ogtoszony)
zgodnie z obowigzujgcg procedurg i we witasciwym trybie, nie moze wigzaé
adresatow utworzonych w nim norm prawnych i nie odnosi skutku prawne-
go, nie ma mocy obowigzujacej. Dotyczy to catego zakresu normatywnego
tego aktu, czyli wszystkich norm prawnych w nim zamieszczonych, a zatem
nalezato stwierdzi¢ niewazno$¢ przedmiotowej uchwaty nie w czesci, w jakiej
postanawia (wadliwie) o wejsciu w zycie z dniem podjecia, lecz w catosci”.

3.8. Legalnos¢ aktéw prawa miejscowego a organy nadzoru

W tej cze$ci artykutu nie sposéb nie wspomnie¢ o nadzorze nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego, jaki jest sprawowany przez konstytucyjnie
upowaznione podmioty40. Jezeli za$ chodzi o kryterium nadzoru nad dziatal-
noscig samorzadu terytorialnego, to zar6bwno Konstytucja RP, jak i ustawy
regulujace ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego przyjmuja jako jedyne
kryterium legalnos¢ (zgodno$¢ z prawem)4l. Dlatego tez organy nadzoru
moga wkracza¢ w dziatalno$¢ komunalng jedynie w przypadku naruszenia
prawa przez organ jednostki samorzadu terytorialnego42. Wéwczas to celem
nadzoru staje sie powr6t do stanu zgodnego z prawem. Nalezy takze pamie-
taé, iz prowadzac nadzor nad dziatalnosScig samorzgdu gminnego, powiatowe-
go i wojewodzkiego, nie mozna poprzesta¢c na zbadaniu zgodnosci uchwat
organow tych jednostek z ustawami. Organ nadzoru musi wzig¢ pod uwage

40 Art. 171 ust. 1 Konstytucji RP stanowi: ,,Organami nadzoru nad dziatalno$cig jednostek
samorzadu terytorialnego sa Prezes Rady Ministrdw i wojewodowie, a w zakresie spraw finan-
sowych regionalne izby obrachunkowe”.

41 Zob. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP i art. 76 ustawy o samorzadzie powiatowym,
a takze E. Knosala, Instytucja nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego w $wietle
ostatnich zmian ustawodawczych, [wi] S. Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalnosci samo-
rzadu terytorialnego, Opole 2002, s. 47-49.

£ Co istotne, do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 11 kwietnia 2001 r. 0 zmianie ustaw:;
0 samorzadzie gminnym, o0 samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o admini-
stracji rzadowej w wojewddztwie oraz o zmianie niekt6rych innych ustaw (Dz.U. nr 45, poz. 497)
obowiazywat art. 85 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory to wprowadzat dwa kryteria
sprawowania nadzoru: legalnos¢ i celowos¢ (celowost, rzetelnosé, gospodarnose). Przepis ten byt
ewidentnie sprzeczny z art. 171 ust. 1 Konstytucji RP.
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takze zgodno$¢ tych uchwat z innymi okre$lonymi w art. 87 Konstytucji RP
zrodtami prawa, tzn. z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami miedzynaro-
dowymi, rozporzadzeniami wydanymi na podstawie szczeg6towego upowaz-
nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania oraz z aktami prawa
miejscowego.

Nie jest mozliwe, by organ nadzoru ingerowat w merytoryczng dziatal-
nos$¢ danej jednostki samorzadu. Ustrojodawca konstytucyjny celowo zrezy-
gnowat z celowosci jako kryterium nadzoru nad samorzadem terytorialnym,
wychodzac z zatozenia, iz samorzad powinien mie¢ zapewniong jak najszer-
szg samodzielno$¢43.

Orzecznictwo administracyjne w peini potwierdza przyjete wyzej rozwa-
zania. Przyktadowo w wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 2 grudnia 2004 r.44, czytamy, iz ,nadzdr nad dziatalno-
$cig gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem,
0 czym stanowi art. 85 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym (t.j.: Dz.U. 2001 r., nr 142 poz. 1591 ze zm.), a za niewazng uznaje sie
takg uchwate organu gminy, ktéra jest sprzeczna z prawem?”.

4. Prdba podsumowania

Celem niniejszego artykutu nie byto dokonanie wyczerpujgcej analizy
odnoszacej sie do wszystkich kwestii zwigzanych z problematykg aktéw pra-
wa miejscowego, jakie sg podejmowane przez organy (gtéwnie stanowigce)
jednostek samorzadu terytorialnego. W ramach niniejszego artykutu stara-
tem sie pokazaé, jak trudne jest ustalenie, jaka uchwata jest, a jaka nie jest
aktem prawa miejscowego. Dlaczego tak sie dzieje?

Moim zdaniem podstawowy problem wynika z tego, ze obecny ustawo-
dawca zupetnie zignorowat tresé art. 94 Konstytucji RP, ktory to zobowigzuje
go do bezwzglednego okreslenia w formie ustawy zasad i trybu wydawania
aktéw prawa miejscowego. Regulacje zawarte m.in. w samorzagdowych usta-
wach ustrojowych nie sg w tym wzgledzie wystarczajace.

Uchwalenie w jednej ustawie jednolitych zasad dziatalnosci prawotwdr-
czej organ6w samorzadu terytorialnego wydaje sie nie tylko celowe, ale
1konieczne. Ustawa taka, moim zdaniem, powinna zawiera¢ spdjne i precy-
zyjnie uporzadkowane przedstawienie mechanizméw proceduralno-organiza-
cyjnych organéw jednostek samorzadu terytorialnego uprawnionych do sta-
nowienia zrodet prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym, podstaw

43 Z Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Konstytucji RP, ,,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 3, s. 26.
44 Sygn. akt Sa/Wa 747/2004, Lex Polonica nr 378186.
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prawnych réznych rodzajéw aktéw prawa miejscowego, ich obowigzywania
i ogtaszania. Niezwykle istotne jest takze podanie przez ustawodawce defini-
cji legalnej aktdw prawa miejscowego. W chwili obecnej nikt nie jest w stanie
ostatecznie rozstrzygna€, czy pewne uchwaty podjete przez organ stanowigcy
jednostki samorzadu terytorialnego sg, czy tez nie sg aktami prawa miejsco-
wego o charakterze powszechnie obowigzujagcym. Spory w doktrynie dotyczg
m.in. uchwat budzetowych i uchwat organizacyjno-ustrojowych noszacych na-
zwe statutow.

Brak kompleksowej i wyczerpujgcej regulacji problematyki samorzado-
wego prawa miejscowego zmusza lokalnego prawodawce do czestego odwoty-
wania sie do norm zamieszczonych zar6wno w samej Konstytucji RP, jak
i winnych aktach prawnych.

Brak wspomnianej regulacji ustawowej, w ktdrej podana bytaby m.in.
definicja aktu prawa miejscowego, powoduje, ze w miejscowosci X obowigzujg
diametralnie inne zasady tworzenia prawa miejscowego niz w miejscowosci
Y. Nie moze by¢ tak, ze organy nadzoru na terenie catego kraju w rézny
sposéb definiujg i w rézny sposob ustalajg, jaka uchwata jest, a jaka nie jest
aktem prawa miejscowego. Co gorsza, niektére uchwaly podejmowane przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego w jednym wojewddz-
twie przez organ nadzoru uznawane sg za akty prawa miejscowego o charak-
terze powszechnie obowigzujgcym, w drugim za$ wojewddztwie te same
uchwaty juz takimi aktami prawa miejscowego nie sa.

Nalezy jednak pamietac, iz prawo miejscowe (tworzone m.in. przez rade)
jest co prawda najstabszym ogniwem w hierarchii Zrédet prawa powszechnie
obowigzujacego, jednakze ustrojodawca nadat mu range konstytucyjng i o tym
nie mozna zapominac.

Summary

The notion ofa local law deed in the view ofthe doctrine,
thejudicature ofthe Constitutional Tribunal, the Supreme Court,
and administrative courts

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

This article attempts to develop the criteria based on which it will be
possible to differentiate the deeds made by decision making bodies ofgmina
(commune) and powiat (district), which have the character of sources of law,
from other law-making deeds, which are not sources of law. The subject of
our analysis (apart, of course, from the views of the doctrine) are selected
adjudications of the Constitutional Tribunal, and administrative courts.
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The scope of this article does not allow us to make a detailed analysis of
the issues concerning legal law deeds made by all possible subjects which
have the attribute of creating universally binding law. Therefore in this
short article we are interested only in the binding activity of the councils of
gmina and powiat, and the problems met by these bodies in the process of
determination whether the resolution which is being passed will or will not
be a universally binding deed. That is why the scope of this article does not
include the activity of local organs of governmental administration, which
are also competent to make local law deeds.



