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Krytycznie o stanie nie tylko polskiej legislacji (réwniez na szczeblu lokalnym)
mowi sie od wielu lat. Doktryna juz od dawna formuluje tezy wskazujace, jak
powinien wyglada¢ proces tworzenia prawa oraz jakie wymagania - zaréwno co do
tresci, jak i formy - powinny speniac przepisy prawal.

Niestety, pomimo ogromnej roli, jakg odgrywa prawo miejscowe w zyciu nie
tylko spotecznosci lokalnej, ale i catego kraju, po stronie polskiego ustawodawcy
widoczny jest brak mysli przewodniej, ktéra pomogtaby doprowadzié do kodyfikacji
zasad tworzenia aktow prawa miejscowego. Uchwalenie w jednej ustawie jednoli-
tych wytycznych skierowanych do organdw samorzadu terytorialnego wydaje sie
niezbedne i celowe. W chwili obecnej obowigzuje jedynie bardzo utomne2 rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki
prawodawczej3, ktdre jako takie nie wigze prawodawcow lokalnych.

Gtéwnym celem artykutu bedzie dokonanie kompleksowej analizy zasad prawi-
dtowej legislacji, ktore powinny by¢ przestrzegane podczas tworzenia aktow po-
wszechnie obowigzujacych, w tym oczywiscie aktdw prawa miejscowego. Akty te
(tak jak ustawy) sg zrédtem powszechnie obowiazujgcego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej, cho¢ ograniczonym do terenu dziatania danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego.

1 D. Dabek, Procedura stanowienia aktéw prawa miejscowego, [w:] A. Malinowski (red.), Zarys
metodyki pracy legislatora - ustawy, akty wykonawcze, prawo miejscowe, Warszawa 2009, s. 209-259;
J. Czerw, Procedury podejmowania uchwat przez rade gminy i powiatu - poradnik dla praktykéw,
Warszawa 2010, s. 41-122.

2 Zob. szerzej ten temat mankamentéw tego aktu w publikacji: S. Butajewski, Konstytucyjny
obowigzek ustawowego okreslenia zasad i trybu stanowienia aktéw prawa miejscowego - czy spetnio-
ny?, [w:] S. Bozyk, A. Jamrdz (red.), Konstytucja, ustrdj polityczny, system organéw parnstwowych
- Prace ofiarowane Profesorowi Marianowi Grzybowskiemu, Biatystok 2010, s. 64-66.

3 Dz. U. 22002 r., nr 100, poz. 908.
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W pierwszej kolejnosci przyblize cztery zasady, a mianowicie: niedziatania pra-
wa wstecz, ochrony praw nabytych, odpowiedniego vacatio legis oraz okreslonosci
przepisow prawa. Powyzsze zasady majg charakter powszechny (obowigzujg niemal
w catej Europie), a na polskim gruncie zostaty wypracowane przez Trybunat Kon-
stytucyjny (TK), zatem powinny wigzac nie tylko prawodawce lokalnego, ale przede
wszystkim ustawodawce krajowego. Kolejng cze$¢ artykutu poswiece dopuszczal-
nym odstepstwom od dyrektywy prawidtowej legislacji oraz warunkom, w jakich
staja sie one mozliwe do zaakceptowania w Swietle koncepcji panstwa prawnego. W
rozwazaniach uwzglednie poglady doktryny i wybrane orzeczenia TK.

1. Zagadnienia wstepne

Zanim przejde do szczeg6towej analizy zasad prawidtowej legislacji, niezbedne
wydaje sie chocby krétkie okreslenie, co kryje sie pod pojeciem ,,zasady prawa”4.

Jak stusznie zauwazyt Stawomir Oliwniak, do systemu prawa oprocz tzw. norm
zwyktych zaliczamy zasady, ktore rdwniez sg normami prawnymi, jednakze o szcze-
gblnym znaczeniu, dlatego tez zostaty uznane za nadrzedne wobec zwyktych regula-
cji prawnych. Uzasadnienie szczegdlnego znaczenia zasad prawa moze mie¢ rozny
charakter:

a) zasady prawa sg najczesciej wyrazone w sposob bezposredni w przepisach
0 najwyzszej mocy obowiazujacej (np. konstytucyjna zasada panstwa prawnego
- art. 2 Konstytucji RP5);

b) zasadami prawa sg tez logiczne konsekwencje norm prawnych bezposred-
nich, ktore zostaty z nich wyprowadzone przy pomocy regut wnioskowan prawni-
czych (np. sedziowie TK wyprowadzili z zasady panstwa prawnego m.in. zasady
przyzwoitej legislacji);

c) zasada prawa moze sta¢ sie normg prawnie wigzaca, jezeli jest uznawana
w spos6b niepozostawiajacy watpliwosci za zasade prawa zaréwno przez doktryne,
jak i przez praktyke stosowania prawas.

W opinii Jerzego Wréblewskiego zasada prawa to norma postepowania, ktora
charakteryzuje sie: hierarchiczng nadrzedno$cig w systemie norm, nadrzednos$cig

4 Na marginesie nalezy tylko wspomnie¢, iz w ramach zasad prawa mozemy wyodrebni¢ réwniez
zasady ustroju. Sato najbardziej podstawowe reguty, pochodzgce od podmiotu tworzacego konstytucje,
okreslajace charakter ustrojowy danego panstwa i system panujacej w tym panstwie wladzy. Zasady te
odpowiadajg na pytania: do kogo nalezy wiadza w panstwie i jaki jest system sprawowania wiadzy.
Odnoszg sie zaréwno do systemu prawa, jaki obowigzuje w Polsce, jak i do systemu ochrony konstytu-
cji, wolnosci i praw jednostki - L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne - zarys wykladu, Warszawa
2009, s. 51.

5 Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

6 S. Oliwniak, Zasady prawa, [w:] A. Jamréz (red.), Wstap do prawoznawstwa, Biatystok 2007,
s. 56. Do podstawowych zasad prawa, ujetych w aktach konstytucyjnych mozemy zaliczy¢ m.in. zasade
réwnos$ci wobec prawa, praworzadnosci, wolnosci jednostki, suwerennosci narodu, tréjpodziatu wiadzy.
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treSciowg w stosunku do innych norm danego systemu przepisdw, szczeg6lng rolg
w konstrukcji prawnej okre$lonej instytucji, szczeg6lng doniostoscig spoteczna?.

Z kolei Trybunat podjat probe nie tylko usystematyzowania, ale i hierarchizacji
zasad prawa, oczywiscie zasad konstytucyjnych. W orzeczeniu z dnia 4 grudnia
1990 r. stwierdzit, ze ,,zasada sprawiedliwosci spolecznej - jako wyrazona w tym
przepisie expressis verbis - ma pierwszenstwo przed wydedukowanymi z zawartej
w nim og6lnej zasady panstwa prawnego takimi zasadami, jak: pacta sunt servanda,
zaufania obywateli do organdw paristwa i ochrony praw nabytych”8. Przekonanie, ze
zasady wyrazone wprost z Konstytucji sg nadrzedne wzgledem zasad z niej wypro-
wadzonych w drodze wyk#adni, jest stanowiskiem w moim mniemaniu bardzo kon-
trowersyjnym. Dlatego tez nie tylko konieczne, ale wrecz celowe wydaje sie usyste-
matyzowanie konstytucyjnych zasad prawa - jednakze jedynie pod wzgledem
logicznym i aksjologicznym, a nie hierarchicznym9.

2. Konstytucyjne podstawy zasad prawidtowej legislacji

Dyskusja na temat jakos$ci i sposobu tworzenia prawa toczyta sie zasadniczo
w drugiej potowie minionego stulecia. Warto w tym miejscu przedstawi¢ dwie kon-
cepcje.

Anna Michatowska i Stawomira Wronkowska twierdzity, ze przez zasady two-
rzenia prawa nalezy rozumie¢ ,,dyrektywy o duzym stopniu ogolnosci, adresowane
do podmiotdw tworzacych prawo i wskazujace tym podmiotom, jak powinny one
rozstrzygac¢ poszczego6lne problemy nasuwajgce sie w zwigzku z tworzeniem prawa
oraz jak uksztattowaé proces tworzenia prawa, aby problemy te mogty zostaé roz-
wigzane w sposob nalezyty”10. Z kolei Henryk Rot wyodrebnit az 31 dyrektyw
o charakterze og6lnym kierowanych do ustawodawcy. Podzielit je na cztery grupy.
Podstawg podziatu byta nie tylko waga poszczeg6linych dyrektyw, ale réGwniez kwe-
stia, czy odnoszg sie one do problematyki materialnej, czy tez formalnej. Jezeli chodzi
o0 zasady materialne, wyodrebnit ustrojowe zasady tworzenia prawa i zasady aksjolo-
giczne. Miato to na celu wyznaczenie ustawodawcy granic zmian tresci prawa, tak aby
w odczuciu spotecznym udato sie zakorzeni¢ poczucie pewnos$ci prawa, jego sprawie-
dliwosci oraz wewnetrznej moralnosci. Jezeli za$ chodzi o regulacje odnoszace sie do
elementow formalnych konstrukcji systemu prawnego, to H. Rot podzielit je na zasa-
dy dotyczace koncepcji prawotwdrczych oraz zasady formutowania prawall

7 J. Wréblewski, Zagadnienia teorii wyktadniprawa ludowego, Warszawa 1959, s. 255-260.

8 Sygn. akt K 12/90, OTK 1990, nr 1, poz. 7.

9 Obszerne rozwazania na temat zasad prawa w orzecznictwie TK odnajdziemy w publikacji
Tomasza Zalasinskiego, Zasada prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008, s. 19-26.

10 A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzeniaprawa, Poznan 1983, s. 55.

1 H. Rot, Og6lne zasady tworzenia prawa PRL, ,Studia Prawnicze” 1978, nr 4, s. 10-40; podob-
nie T. Zalasinski, op. cit., s. 33.
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Przejdzmy jednak do dziatalnoSci orzeczniczej TK, ktéra wywarta ogromny
wplyw na zasady prawidtowej legislacji. Poczgtkowo ten konstytucyjny organ pan-
stwa (jeszcze przed transformacja ustrojowa) prawidtowos$¢ dziatan legislacyjnych
faczyt przede wszystkim z teoretycznymi podstawami obowigzywania prawa oraz
zasada legalizmu. Dopiero w drugiej potowie lat dziewiecdziesigtych kwestie te
zaczat rozpatrywaé w swoich orzeczeniach od strony praktycznej. Najczesciej pod-
stawg formutowania zasad prawidtowej legislacji byta zasada zaufania obywateli do
panstwa w kontekscie procesu tworzenia prawa. Termin ten zaczat zyskiwac znacze-
nie normatywne gtownie w aspekcie stosowania przepisow prawa podatkowego.
Przyktadowo w orzeczeniu z dnia 15 marca 1995 r. Trybunat stwierdzit, ze uznaje
»Swobode Parlamentu do ksztattowania wysokosci podatkow przy zachowaniu regut
prawidtowej legislacji”, do ktérych to zaliczyt zasade zakazu dokonywania zmian w
trakcie roku podatkowegol2. W innym orzeczeniu dodat, ze ,uksztattowane juz
orzecznictwo z zakresu prawa podatkowego uzaleznia dopuszczalno$¢ zmiany obo-
wigzujacych uregulowan od przestrzegania przez ustawodawce pewnych regut pra-
widlowej legislacji. Jedng z tych regut - stanowigcg przejaw zasady pewnosci prawa
- jest nakaz dochowania »odpowiedniego« vacatio legis” oraz ze zasady prawidio-
wej legislacji to zasady gwarancyjne, wypracowane w swoim caloksztalcie dla
ochrony praw obywatela podatnikal3.

Na szczeg6lng uwage zastuguje orzeczenie z dnia 25 listopada 1997 r., w kto-
rym (na bazie juz nowo obowigzujgcej Konstytucji RP) Trybunat odnidst sie do
zasady prawidtowej legislacji w kontekscie koncepcji panstwa prawnego. Wskazat
on, ze zasada prawidtowej legislacji ,,stanowi swojego rodzaju zbiorcze wyrazenie
szeregu regut i zasad, ktére wprawdzie nie zostaty expressis verbis ujete w pisanym
tekscie konstytucji, ale w spos6b immamentny wynikajg z aksjologii oraz z istoty
demokratycznego panstwa prawnego. Owe reguty i zasady miaty najrézniejszy cha-
rakter, odnoszac sie zardwno do prawa materialnego [...], jak i do tzw. zasad przy-
zwoitej legislacji (np. zakaz stanowienia przepiséw z mocg wsteczng, nakaz zacho-
wania »odpowiedniego« vacatio legis, nakaz poszanowania praw stusznie
nabytych” 14.

Co bardzo istotne, w 2005 r. zasada prawidtowej legislacji zostata pierwszy raz
zaprezentowana w sentencji wyroku TK jako samodzielna podstawa stwierdzenia
niekonstytucyjnosci aktu prawnego15.

Niestety, do dnia dzisiejszego w bogatym orzecznictwie trudno odnalez¢é do-
ktadnie okreslony katalog dyrektyw sktadajacych sie na zasade prawidtowej legisla-
cji. Jednakze analizujgc owe orzecznictwo, jesteSmy w stanie wskaza¢ nastepujgce
jej elementy:

12 Wyrok TK z dnia 15 marca 1995 r., sygn. akt K/95, OTK 1995, nr 1, poz. 7.

13 Wyrok TK z dnia 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95, OTK 1995, nr 2, poz. 8.
14 Sygn. akt K 26/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 64. Podobnie T. Zalasifski, op. cit., s. 47.
15 Wyrok TK z dnia 13 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 38/04, OTK 2005, nr 8A, poz. 92.
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a) zasade niedziatania prawa wstecz,

b) zasade ochrony praw nabytych,

c) zasade odpowiedniego vacatio legis,

d) zasade okre$lonosci przepisdw prawa,

e) zasade pacta sunt servanta,

f) zasade poszanowania intereséw w toku,

g) zasade nakazujgcg stosowanie przepisdw przejsciowych,

h) zasade zakazujgca zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego,

i) zasade proporcjonalnosci,

J) zasade przestrzegania zasad techniki prawodawczej16.

Szczego6towej analizie w ramach tego artykuty zostang poddane jedynie cztery
pierwsze (moim zdaniem podstawowe) zasady stanowienia prawa, ktére majg zasto-
sowanie do wszystkich zrodet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce, a wiec
i do aktow prawa miejscowego, podejmowanych m.in. przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego.

3. Zasada niedziatania prawa wstecz

Zasada niedziatania prawa wstecz oznacza zakaz stanowienia przepiséw praw-
nych (w tym aktdw prawa miejscowego, jak tez uchwat niemajacych mocy po-
wszechnie obowigzujacej), ktére obowigzywalyby z moca wsteczng. Oczywiscie
zasada ta nie jest ani przez doktryne, ani przez Trybunat uznawana za dyrektywe
bezwzglednie obowigzujaca. W jednym ze swoich pierwszych orzeczen ten konsty-
tucyjny organ stwierdzit, ze wyjatkowo i z bardzo waznych powodéw prawo moze
dziata¢ wstecz17. Ponadto omawiany w niniejszym punkcie zakaz dotyczy wytacz-
nie tych regulacji, ktore pogarszajg sytuacje adresatow, a tym samym nie moze by¢
mowy o stosowaniu tego zakazu w przypadku stanowienia z mocg wsteczng przepi-
sow, ktore sytuacje osob prawnych czynig lepszg. Oczywiscie - jak stusznie zauwa-
zyt Leszek Garlicki - zakaz retroakcji zalezy tez od dziedziny prawa. Ma on bez-
wzgledny charakter w prawie karnym i zasadniczo w prawie finansowym, za$ nieco
fagodniejsze kryteria odnoszg sie m.in. do prawa ubezpieczen spotecznychl8.

Ponadto mozliwo$¢ odstapienia od zakazu retroakcji jest dopuszczalna, ale tyl-
ko w przypadku, gdy przepisy prawa tego wprost nie zabraniajal9. Przykiadowo,
ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektorych
innych aktéw prawnych20 w art. 5 wyraznie dopuszcza mozliwo$¢ nadania aktowi

16 Podaje za T. Zalasinski, op. cit., s. 51.

17 Orzeczenie TK z dnia 28 maja 1986 r., sygn. akt U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2, a takze wyrok
TK z dnia 30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98; wyrok SN z dnia 15 maja 2000 r., sygn. akt Il CKN 293/00,
OSNIC 2000, poz. 209.

18 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne - zarys wyktadu, Warszawa 2009 (wyd. 13), s. 60.

19 Orzeczenie TK z dnia 30 listopada 1988 r., sygn. akt K 1/88, OTK 1988, nr 1, poz. 8.

20 Tekstjedn. Dz. U. z 2011 r., nr 197, poz. 1172 z p6zn. zm.
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normatywnemu (a wiec i aktowi prawa miejscowego) wstecznej mocy obowigzuja-
cej, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stojg temu na przeszko-
dzie. Nie jest to oczywiscie jedyny warunek sankcjonujacy dziatanie prawa wstecz,
albowiem warunkiem formalnym takiego odstepstwa jest obligatoryjnos¢ jego usta-
nowienia w akcie o randze wyzszej niz akt podustawowy?2l. Ponadto sytuacja,
w ktdrej przepisowi prawnemu nadano wsteczng moc obowigzujgcg, musi by¢ wy-
jatkowa, np. za odstepstwem od zakazu retroakcji moze przemawiac zasada sprawie-
dliwosci spotecznej22.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania i odnoszac je do stanowionego prawa
miejscowego, nalezy wyraZnie stwierdzié, iz podejmowanym przez prawodawcow
lokalnych uchwatom co do zasady nie mozna nada¢ wstecznej mocy obowigzujacej
za wyjatkiem tych aktow, ktore polepszajg sytuacje faktyczng lub prawng adresatow
norm. Oczywiscie, gdy ustrojodawca lub ustawodawca wyraZznie wykluczyt taka
mozliwo$¢, to organ jednostki samorzadu terytorialnego nie moze tego odmiennie
uregulowac¢ np. w akcie organizacyjno-ustrojowym, tj. w statucie konkretnej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Takie dziatanie z cata pewnoscig zostatoby uznane
przez organ nadzoru za nielegalne. Co istotne, ,,zasada niedziatania prawa wstecz
jest dyrektywsg legislacyjng skierowang do organéw stanowigcych prawo, jak réw-
niez dyrektywa interpretacyjng do organdw stosujacych prawo, dokonujacych wy-
ktadni przepiséw prawnych”23.

Niestety, z doswiadczenia wiem, jak czesto tamana jest zasada zakazu retroakcji
przez prawodawcow lokalnych. Najczesciej ma to miejsce przy podejmowania
uchwat, ktére sg zaopatrzone w przepis przewidujacy okres, po ktorym uchwata
wejdzie w zycie - co jednak nie koresponduje z mocg obowigzujgcg tego aktu
normatywnego?24, ustalong odmiennie.

4. Zasada ochrony praw nabytych

Bez watpienia nowe regulacje prawne powinny zasadniczo chroni¢ prawa naby-
te, a to oznacza, ze uzyskane raz prawo nie moze by¢ nie tylko odebrane, ale
réwniez w niekorzystny sposob zmodyfikowane25. Zasada ta niestety nie byta i nie
jest wyrazona wprost w Konstytucji RP, dlatego tez od poczatku swojej dziatalnosci
orzeczniczej Trybunat poszukiwat podstaw prawnych jej obowigzywania. Poczatkowo

21 Orzeczenie TK z dnia 8 listopada 1989 r., sygn. akt K 7/89, OTK 1989, nr 1, poz. 8.

22 Zob. orzeczenie TK z dnia 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.

23 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 20 kwietnia 2010 r., sygn.
akt Il SA/OL 169/2010, OSS 2011, nr 2, s. 79.

24 W przypadku uchwat stanowionych (np. w potowie grudnia) czesto spotykamy sformutowanie:
»uchwata wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia jej ogtoszenia w Dzienniku Urzedowym Woje-
wodztwa z moca obowigzujaca od dnia 1 stycznia ...” Jest to zazwyczaj btedne uregulowanie, chyba ze
uchwata zostanie podjeta odpowiednio wczesniej (np. w pazdzierniku w potowie listopada).

25 L. Garlicki, op. cit., s. 61.
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nakaz ochrony praw nabytych utozsamiat z czescig zasady, ktora byta przedmiotem
analizy w poprzednim punkcie, tj. niedziatania prawa wstecz26. Po raz pierwszy
nakaz ochrony praw nabytych w postaci samodzielnej zasady zostat przywotany
w orzeczeniu TK z dnia 4 pazdziernika 1989 r. Trybunat wdwczas stwierdzit, ze
zasada ta ,,stanowi oparcie dla wiarygodnoSci panstwa i jego organdw w stosunkach
z obywatelami, ktérych zaufanie z kolei jest warunkiem skutecznosci wykonywania
wiadzy panstwowej”27 oraz ze jest ona uzupetnieniem i rozwinieciem catkowitej
ochrony wiasnosci osobiste;.

W obecnie obowigzujacej Konstytucji RP zasada ochrony praw nabytych wy-
prowadzana jest z zasady panstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny stoi na stano-
wisku, ze przedmiotowa zasada obejmuje ,,zarébwno prawa nabyte w drodze skon-
kretyzowanych ostatecznie decyzji, przyznajacych Swiadczenie, jak i prawa nabyte
in abstracto zgodnie z ustawg przed zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie”28.
Oczywiscie nie jest to norma bezwzglednie obowigzujaca, a tym samym nie zapew-
nia bezwarunkowej nienaruszalnosci praw nabytych. Trybunat wyraznie stwierdzit,
ze ,uprawnienia nabyte na podstawie przepiséw wyjatkowych, pozostajacych
w kolizji z przepisami Konstytucji, w imie praworzadnosci moga by¢ uchylane takze
przepisami szczeg6lnymi”, chociaz ,winny by¢ chronione ze wzgledu na zasade
panstwa prawnego (art. 1 Konstytucji), w szczegélnosci ze wzgledu na wynikajacg
z niej zasade zaufania w stosunkach miedzy obywatelem i panstwem. Konstytucyjna
ochrona praw rozcigga sie w szczegdlnosci na prawa nabyte w ramach systemu
ubezpieczen spotecznych, gdy nalezne obywatelowi $Swiadczenia uzyskane zostajg
w zamian za $wiadczenia na rzecz funduszu ubezpieczeniowego29.

Nie mozna jednak przyjaé¢, iz kazda zmiana istniejacej regulacji, ktora bytaby
zmiang na niekorzy$¢ pewnej grupy obywateli, jest ustawodawczo zakazana.
W kazdym przypadku nalezy wpierw rozwazy¢, czy inaczej regulujgc dotychczaso-
we uprawnienia, nie wprowadzi sie rozwigzan z punktu widzenia praw obywateli
trafniejszych oraz lepiej odpowiadajgcych zatozeniom Konstytucji. Trybunat Kon-
stytucyjny nie ma podstaw twierdzi¢, iz ustawodawca nie moze oceni¢ negatywnie
dokonanych wczesniej rozwigzan legislacyjnych. Ponadto, stojac przed wyborem
roznych débr, ustawodawca moze przeciez opowiedzie¢ sie za tym, ktére uzna za
cenniejsze. W swych poprzednich orzeczeniach Trybunat podkres$lat, iz wybor ta-
kich projektéw ustawodawczych jest obowigzkiem Sejmu, co nie wyklucza oceny
trafno$ci tego wyboru z punktu widzenia zgodno$ci z Konstytucja. Z tresci art. 1
Konstytucji wynika w szczeg6lnosci, ze zasada ochrony praw nabytych nie rozcigga
sie na prawa ustanowione niesprawiedliwie. Swoje stanowisko Trybunat potwierdzit
w wyroku z dnia 24 lutego 2010 r., w ktdrym wskazat, ze ,wedtug utrwalonego

26 Orzeczenie TK z dnia 28 maja 1986 r., sygn. akt U 1/86, OTK 1986, nr 1, poz. 2.
27 Sygn. akt K 3/88, OTK 189, nr 1, poz. 2.

28 Orzeczenie TK z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91, OTK 1992, nr 1, poz. 7.
29 Orzeczenie TK z dnia 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90, OTK 1990, poz. 5.
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stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zasada ochrony praw nabytych nie ma za-
stosowania do praw nabytych niestusznie lub niegodziwie, a takze praw niemaja-
cych oparcia w zatozeniach obowigzujgcego w dacie orzekania porzadku konstytu-
cyjnego”go.

Na marginesie nalezy podniesc, iz z zasadg ochrony praw nabytych Scisle wigzg
sie réwniez inne zasady, takie jak: zasada pacta sunt servanda3l, zasada ochrony
interesow w toku, zasada stosowania przepisow przejsciowych.

Powyzsze orzeczenia majg peine zastosowanie nie tylko do norm prawnych
ustanawianych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego, ale i decyzji admi-
nistracyjnych wydawanych przez administracje samorzgdowsa.

5. Zasada odpowiedniego vacatio legis

Przez vacatio legis ustawy czy tez aktu prawa miejscowego rozumie sie okres
od dnia ogtoszenia do momentu wejscia tego aktu w zycie. Oczywiscie dtugosé
vacatio legis powinna by¢ dostosowana do potrzeb danej regulacji prawnej, jednak-
ze w ustawodawstwie wielu panstw (takze w polskim32) przyjmuje sie, ze prawo-
dawca czyni zado$¢ wymaganiom przyzwoitosci, jezeli ten okres jest co najmniej
czternastodniowy. Odstepstwa od czternastodniowego vacatio legis wynikajg nie

30 Sygn. akt K 6/2009, sygn. akt OTK ZU 2010, nr 2A, poz. 15. Zob. réwniez orzeczenie TK
z dnia 11 lutego 1992 r., sygn. akt K. 14/91, OTK 1992/1; wyroki TK z dnia: 23 listopada 1998 r., sygn.
akt SK 7/98, OTK ZU 1997, nr 7, poz. 114; 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K. 5/99, OTK ZU 1999, nr 5,
poz. 100; 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K. 4/99 OTK ZU 2000, nr 7, poz. 165 i 31 stycznia 2006 r., sygn.
akt K 23/2003, OTK ZU 2006, nr 1A, poz. 8.

31 Prawo polskie réwniez przewiduje liczne odstepstwa od tej zasady. Przyktadowo art. 3571k.c.
stanowi: ,,jezeli z powodu nadzwyczajnej zmiany stosunkéw spetnienie $wiadczenia bytoby potaczone
z nadmiernymi trudnos$ciami albo grozitoby jednej ze stron razgcg stratg, czego strony nie przewidywaty
przy zawarciu umowy, sad moze po rozwazeniu intereséw stron, zgodnie z zasadami wspétzycia spo-
tecznego, oznaczy¢ sposéb wykonania zobowigzania, wysokos$¢ $wiadczenia lub nawet orzec o rozwia-
zaniu umowy. Rozwigzujac umowe, sad moze w miare potrzeby orzec o rozliczeniach stron, Kierujac sie
zasadami okre$lonymi w zdaniu poprzedzajacym”.

32 Zgodnie z art. 4 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych: ,,1. Akty normatywne, zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, ogtaszane w dziennikach
urzedowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresdli termin dtuzszy. 2. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzeze-
niem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym niz czternascie dni, a jezeli wazny interes
panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze byé dzier ogtoszenia
tego aktu w dzienniku urzedowym. 3. Przepisy porzagdkowe wchodzg w zycie po uptywie trzech dni od
dnia ich ogtoszenia. W uzasadnionych przypadkach przepisy porzadkowe moga wchodzi¢ w zycie
w terminie krétszym niz trzy dni, ajezeli zwtoka w wejsciu w zycie przepiséw porzadkowych mogtaby
spowodowac¢ nieodwracalne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarza-
dzi¢ wejscie w zycie takich przepiséw z dniem ich ogtoszenia”. Zob. S. Wronkowska, Komentarz do
8§ 43 Rozporzadzenia Prezesa RM w sprawie zasad techniki prawodawczej, [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 109-114.
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tylko z konkretnych przepisow ustawy, ale réwniez sg zawarte w licznych orzecze-
niach TK33.

Zdaniem Stawomiry Wronkowskiej, przez ,,ogtoszenie aktu prawnego” powin-
no rozumie¢ sie ,,ztozong a zarazem szczegodlnie doniosta czynno$¢ konwencjonal-
na, polegajacag na podaniu tego aktu (a nie informacji o nim) do wiadomosci pu-
blicznej w formie przewidzianej przez dany system prawny, wspétczes$nie zazwyczaj
przez zamieszczenie danego aktu normatywnego w urzedowym dzienniku publika-
cyjnym”34.

Obowigzek publikacji aktéw prawnych o mocy powszechnie obowigzujacej zo-
stat wyrazony wprost w art. 88 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem,
ogtoszenie aktu powszechnie obowigzujgcego stanowi warunek jego wejscia w zy-
cie, jednakze do tej pory nie doczekaliSmy sie normy konstytucyjnej, ktéra odnosita-
by sie do terminu wejscia w zycie konkretnego aktu prawnego. Ukonstytuowanie
zasady odpowiedniego vacatio legis odbyto sie poprzez przyjecie koncepcji pafistwa
prawnego i orzecznictwo TK35. Trybunat uznat, iz nakaz stosowania odpowiedniego
vacatio legis stanowi samoistng konstytucyjng zasade prawa, stanowigcg cze$¢ kon-
cepcji panstwa prawnego zawartej w art. 2 Konstytucji RP, ktory ma dodatkowe
oparcie w zasadzie zaufania obywateli do panstwa i tworzonego przez nie prawa36.

Roéwnie wazne co sama zasada sg dopuszczalne granice okresu, w ktorym nie
tylko obywatele, ale i osoby nieposiadajgce obywatelstwa polskiego przygotowujg
sie do nowych regulacji prawnych, co w konsekwencji pozwoli im dostosowac
swoje przedsiewziecia do nowej rzeczywistosci prawnej37.

W przypadku aktow prawa miejscowego termin vacatio legis jest okreslony
identycznie jak w stosunku do ustaw, a wiec wynosi co najmniej 14 dni. Uchwata
stanowigca taki akt podlega ponadto ogtoszeniu w Dzienniku Urzedowym Woje-
wodztwa. Jezeli za$ akt normatywny podejmowany przez organy samorzadu ma
wejs¢ w zycie z dniem ogtoszenia, to jest to nastepny dziehn od wskazanego w akcie
jako dzien ogtoszenia. Przy obliczaniu terminu wejscia w zycie aktu normatywnego
okreslonego w dniach nie uwzglednia sie dnia ogtoszenia, z wyjatkiem przypadkow,
gdy akt normatywny wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia. Natomiast terminy wej-
Scia w zycie aktu normatywnego okreslone w tygodniach, miesigcach lub latach
konczg sie z uptywem dnia, ktéry nazwa lub datg odpowiada dniu ogtoszenia,
a gdyby takiego dnia w ostatnim miesigcu nie byto - w ostatnim dniu tego miesigca38.

3B L. Garlicki, op. cit., s. 61.

34 S. Wronkowska, Ustawa o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych, ,,Przeglad Sejmowy” 2001, nr 5, s. 10.

35 Zob. postanowienie TK z dnia 13 lutego 1991 r., sygn. akt W 3/90, OTK 1992, nr 1, poz. 7.

36 Orzeczenie TK z dnia 29 stycznia 1992 r., sygn. akt K 15/91, OTK 1992, nr 1, poz. 8.

37 T. Zalasinski, op. cit., s. 175.

38 Art. 6 ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywny i niektérych innych aktéw prawnych.
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6. Zasada okreslonosci przepiséw prawa

Zasada okre$lonosci prawa, podobnie jak zasada odpowiedniego vacatio legis,
nie byka i nie jest wyrazona expressis verbis w Konstytucji RP. Poczatkowo trakto-
wano jg jako postulat nauki prawa39. Wraz z przyjeciem koncepcji panstwa prawne-
go i btyskawicznym rozwojem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego rozpoczat
sie proces poszukiwania konstytucyjnych podstaw tej zasady40. Jednakze dopiero po
wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. Trybunat stopniowo zainteresowat sie
zasadg okreslonosci przepisow prawa. Obecnie naruszenie tej zasady jest jedng
z najczestszych przyczyn stwierdzenia przez ten organ naruszenia zasady prawidio-
wej legislacji. Petna realizacja tej zasady w procesie tworzenia prawa oznacza obli-
gatoryjnos¢ formutowania przepisdw prawnych w taki sposéb, by ich adresat mogt
bez trudnosci okresli¢ prawne konsekwencje swego postepowaniad4l. Szczegdlng
wage do tej zasady nalezy przywigzywaé zwihaszcza w prawie karnym i innych
dziedzinach prawa represyjnego. Tak czy inaczej stanowienie przepisow niejasnych
i niejednoznacznych bedzie uznawane za naruszenie zasady panstwa prawnego. Jak
stusznie zauwazyt L. Garlicki, ,,niedopuszczalne jest tez tak niejasne formutowanie
przepisu, ktdre powoduje niepewnos¢ jego adresatdw, co do ich praw i obowigzkow
[...], przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych stanowic
moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci z przepisem wymagaja-
cym ustawowej regulacji danej dziedziny”42.

Prawodawcy lokalni majg najwiekszy problem z realizacja zasady okreslonosci
prawa m.in. z tego powodu, ze ustawodawca nie wyposazyt ich w akt prawny, ktory
zgodnie z zapowiedzig ustrojodawcy miat w drodze ustawy okresli¢ zasady i tryb
wydawania aktéw prawa miejscowego. Tak sie jednak nie stato i w tej chwili organy
jednostek samorzadu terytorialnego tworzg prawo (takze powszechnie obowigzujg-
ce) w oparciu o autorskie reguty, ktore réznig sie w zaleznosci od regionu Polski,
w ktérym sg podejmowane.

Podsumowanie

Celem niniejszego artykutu byta préba krotkiego scharakteryzowania zasad pra-
widlowej legislacji w oparciu o poglady doktryny i orzecznictwo Trybunatu Konsty-

39 S. Wronkowska, Postulatjasnosci prawa i niektére metodyjego realizacji, ,,Panstwo i Prawo”
1976, nr 10.

40 Przyktadowo w orzeczeniu z dnia 8 listopada 1989 r. (sygn. akt K 7/89, OTK 1989, nr 1, poz.
8) Trybunat stwierdzit, ze ,zasada zaufania obywateli do panstwa [..] rodzi okre$lone obowigzki
w sferze dziatania panstwa. Kryje sie za tym w szczeg6lnosci obowigzek ksztattowania prawa w taki
sposdb, by nie ogranicza¢ praw obywateli, konstruujac system prawa jasny, spdjny i zrozumiaty dla
obywateli, dajgcy im gwarancje stabilnosci prawa”.

41 Zob. wyrok TK z dnia 11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99.

42 L. Garlicki, op. cit., s. 62. Zob. takze wyrok TK z dnia 27 listopada 2006 r., sygn. akt K 47/04.
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tucyjnego. Jak wskazatem we wstepie, zasady te majg charakter uniwersalny, a tym
samym obowiazujg nie tylko przy stanowieniu ustaw czy uméw miedzynarodowych,
ale réwniez aktéw prawa miejscowego. Niestety, prawodawcy lokalni zostali potrak-
towani przez ustawodawce po macoszemu i to nie tylko z powodu braku regulacji
ustawowej, ktdra by kompleksowo okreslita zasady i tryb wydawania aktéw prawa
miejscowego, ale tez niemozliwosci ukoniczenia przez pracownikédw samorzado-
wych aplikacji legislacyjnej, co by w tworzeniu prawa miejscowego zapewne pomo-
gto. Zgodnie bowiem z § 8 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
1 wrzesnia 2010 r. w sprawie aplikacji legislacyjnej, ktére obowiazywato do konca
kwietnia 2015 r., ,,do odbycia rozmowy kwalifikacyjnej moga zosta¢ dopuszczeni
cztonkowie korpusu stuzby cywilnej, o ktérych mowa w art. 110 ust. 1 ustawy
z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej, urzednicy, o ktérych mowa w art. 71
ust. 1 ustawy z dnia 16 wrzes$nia 1982 r. o pracownikach urzedoéw panstwowych
(Dz. U. z 2001 r., nr 86, poz. 953, z pdzn. zm.), zoinierze zawodowi i funkcjonariu-
sze stuzb”43. Dopiero od 1 maja 2015 r. obowigzuje nowe rozporzgdzenie Prezesa
Rady Ministrdw z dnia 28 kwietnia 2015 r. w sprawie aplikacji legislacyjnej44 i od
tego dnia takze pracownicy samorzadowi mogg (po spetnieniu takze innych warun-
kow wskazanych w rozporzadzeniu) ukoriczyé aplikacje legislacyjna4b.

W tym miejscu mozemy zada¢ pytanie: jak mogto by¢ w Polsce (przez ostatnie
25 lat) tworzone na dobrym poziomie prawo miejscowe, skoro nawet osoby, ktdre
przygotowuja ich projekty, nie miaty mozliwosci ukoriczenia odpowiedniej aplikacji?

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 2002 r. (jezeli chodzi o zasady
przygotowywania uchwat) tylko w skromnym zakresie te kwestie rozwigzuje.

Summary

Principles ofcorrect legislation in the course of elaboration
oflocal laws in Poland

Key words: legislation, local law, law-making principles, Constitutional Tribunal, acts of law.

Many authors have expressed their critical opinions of Polish legislation (also
on the local level) for years. The doctrine has for a long time formulated proposi-

43 Dz. U. z 2010 ., nr 161, poz. 1079.

44 Dz. U. poz. 587.

45 Opflate za uczestnictwo w aplikacji na rzecz RCL ponosi w dwdch ratach podmiot kierujacy na
podstawie umowy zawartej z RCL. Obecnie ma to by¢ tagcznie sztywna kwota 24 592,49 zi, obliczona
(8 24) jako 6,5-krotnos¢ kwoty 3 783,46 zt przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej
w 2014 r., ustalonego na podstawie art. 20 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach
i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 1440, z pézn. zm.), tj. ogtoszone-
go komunikatem Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 10 lutego 2015 r. w sprawie przeciet-
nego wynagrodzenia w gospodarce narodowej w 2014 r. (M.P. poz. 179). Mysle, ze suma ta, niestety,
bedzie kwotg zaporowa dla 99% jednostek samorzadu terytorialnego.
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tions that indicated the recommended shape of the lawmaking process and the requ-
irements, with regards to both the content and the form, that laws should meet.

Unfortunately, despite the very important role of local laws in the lives of not
only local communities but the entire country, the Polish law makers have demon-
strated a lack of a key note that could result in codification of the problem of
formulation of local laws. Adoption of uniform rules pertaining to law making by
local and regional government bodies in a single statute is both necessary and
substantiated.

The main objective of this article is to present a comprehensive analysis of the
principles of correct legislation that should be observed among others when elabora-
ting local laws. Local laws are a source of universally binding law of the Republic of
Poland, applicable within the territory governed by a given unit of local or regional
government.

The analysis covers four principles, namely: the principle of prohibition of
retroactive application of law, the principle of protection of acquired rights, the
principle of appropriate deferment of laws coming into force (vacatio legis), and the
principle of specificity of legal provisions. The above principles, identified by the
Polish Constitutional Tribunal (which are accepted in almost all European countries)
should be binding upon not only local law makers but, most of all, the national law
makers. An important part of the article was an analysis of the permissible devia-
tions from the directive of correct legislation and the conditions in which laws
become acceptable in the light of the notion of a law-abiding state.

The deliberations are based not only on numerous views expressed in the doctrine
but also on verdicts of Poland’s Constitutional Tribunal.



