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Stowo wstepne

Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej i, w konse-
kwencji, przystuguje mu w ramach ustaw istotna czes¢ zadan publicznych (art. 16
ust. 2 Konstytucji RP). Jednym z istotnych atrybutow wladztwa publicznego jest
— w oczywisty spos6b wymagajaca, ze wzgledu na unitarny charakter Panstwa
(art. 3 Konstytucji RP), odpowiedniego umocowania ustawowego — kompetencja do
wydawania aktéw prawa miejscowego jako aktow normatywnych bedacych zré-
dlami powszechnie obowigzujacego prawa RP (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji
RP), przypadajaca przede wszystkim organom jednostek samorzgdu terytorialnego,
a w ich obrebie organom stanowigcym.

Mimo tak silnego konstytucyjnego umocowania, w tym réwniez wskazania
w art. 94 Konstytucji RP, iz zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego
okresla ustawa, akty prawa miejscowego, w szczegélnosci stanowione przez or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego, nie sa, przy braku jednej dotyczgcej
ich ustawy ogélnej, przedmiotem ani wystarczajgco czytelnego ustawodawstwa,
ani konsensu w doktrynie i w orzecznictwie. W rezultacie to przede wszystkim
orzecznictwu (rozstrzygnieciom nadzorczym wojewodow i wydawanym w ich
nastepstwie orzeczeniom sgdéw administracyjnych) przypadlo trudne zadanie
konkretyzowania ogdlnych przepiséw Konstytucji odnoszgcych sie do aktow pra-
wa miejscowego. Nie powinien zatem dziwi¢ nierzadki brak jednolitosci orzecz-
nictwa w tym zakresie.

Niniejsza ksigzka stanowi poklosie konferencji pod tytutem Istota i zakres
przedmiotowy aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek sa-
morzgdu terytorialnego, zorganizowanej w dniu 16 pazdziernika 2017 r. przez
Komisje Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panistwowej Senatu RP przy
udziale Wydziatu Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Finansow i Zarzadzania
w Warszawie oraz Wydzialu Prawa Uniwersytetu Humanistycznospotecznego
SWPS w Warszawie. W toku konferencji, w ktérej wzieli udzial przedstawiciele
réznych o$rodkéw naukowych, jak rowniez praktyki, podjeto proby zaréwno okre-
$lenia aktualnego stanu instytucji aktow prawa miejscowego, jak i jej pozadanego
ksztaltu normatywnego.



Ksigzka stanowiugruntowanie i rozwiniecie tych préb — i mozna wyrazi¢ nadzieje,
ze przyczyni sie do, niezbednego ze wzgledu na ich range, jak najbardziej systemowego
ujmowania aktow prawa miejscowego de lege lata, ale tez i do nadania jej w pelni syste-
mowego charakteru w ramach przedstawianych postulatow de lege ferenda.

Prof. zw. dr hab., r. pr., adw. Hubert Izdebski
Dr Elzbieta Mrenca
Dr, adw. Piotr Benedykt Zientarski



Wprowadzenie

Problematyke Zrddel prawa po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonali-
zmu uregulowano w osobnej cze$ci Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwiet-
nia 1997 . (rozdz. III Zrédla prawa). Zrédla powszechnie obowiazujacego prawa
stanowig system oparty na jego hierarchicznej budowie okreslony w art. 87 Kon-
stytucji. Najwyzszym krajowym zrédlem prawa jest Konstytucja RP. Konstytu-
cja wraz z ustawami to akty samoistne. Formg stanowienia prawa o charakterze
wykonawczym (akty podustawowe) sg rozporzgdzenia. Ten sam charakter majg
akty prawa miejscowego, ktdre sg ,zrodtami powszechnie obowigzujgcego prawa
(-..) na obszarze dziatania organdw, ktoére je ustanowilty” (art. 87 ust. 2). Akty pra-
wa miejscowego (lokalnego) mogg stanowic¢ organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzgdowej (art. 94). Majg one, co charakterystyczne,
ograniczony terytorialnie obszar. Akty prawa lokalnego sg podstawowymi aktami
prawa powszechnie obowigzujgcego, stanowigc ich osobna kategorie. Wyposazenie
wymienionych powyzej organéw w kompetencje prawotworeze umozliwia decen-
tralizacje procesu prawotworczego w rozwigzywaniu spraw swego terenu. Stad
znaczne powigzanie szeregu przepisow prawnych z potrzebami lokalnymi, zgod-
nie z zasada pomocniczosci. Akty prawa lokalnego mogg skutecznie reagowac na
réznorodne zdarzenia losowe. Aktywnos¢ organow stanowigcych prawo lokalne
$wiadczy o zakresie decentralizacji i samodzielnos$ci tych organdw. Klasyfikacja
aktow prawa miejscowego polega m.in. na wyroéznieniu aktéw organdéw samorzg-
du terytorialnego i aktéw organéw administracji rzagdowej, wsrod ktérych wazng
kategorig sg przepisy porzgdkowe. Szczegdlne miejsce w aktach prawa lokalnego
zajmuje gminne prawo miejscowe, w tym statuty gmin. Wyrazam przekonanie,
ze niniejsza monografia przyczyni sie do zglebienia istoty, charakteru i zakresu
przedmiotowego problematyki aktéw prawa lokalnego oraz stosowania poprawnej
legislacji administracyjnej.

Prof. zw. dr hab. Marian Kallas”

© Prof. zw. dr hab. Marian Kallas — dziekan Wydzialu Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Fi-
nanséw i Zarzadzania w Warszawie.
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w systemie prawa






Dr Elzbieta Mrenca®
Dr Piotr Benedykt Zientarski™*

Kompetencja prawotworcza
organow jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie
wspotksztattowania powszechnie
obowiazujacego prawa

W mysl art. 3 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym, co
przesgdza o jego jednolitym systemie prawnym i ,wyklucza mozliwos¢ istnienia
autonomicznego terytorialnego wtadztwa ustawodawczego™. Samorzad terytorial-
ny, w odréznieniu od autonomii terytorialnej, nie jest zatem forma decentralizacji
wladzy ustawodawczej, gdyz organy samorzgdu terytorialnego nie majg kompetencji
do stanowienia ustaw?. Ustrojodawca wyposazyl jednak niektére organy w upraw-
nienie do stanowienia prawa o charakterze podustawowym o ograniczonym tery-
torialnie zakresie obowigzywania, zawezonym do obszaru dziatania tych organdws.
W literaturze przedmiotu wskazano, iz przyznanie organom wymienionym w Kon-
stytucji RP takiego uprawnienia nie narusza konstytucyjnej zasady podziatu wladz
ijest odpowiedzig na wspélczesne wymagania w zakresie zarzadzania sprawami
publicznymi; ,dzialalno$¢ prawotworcza samego parlamentu okazuje sie bowiem
w praktyce niewystarczajgca.™.

Dr Elzbieta Mrenca — adiunkt w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego na Wydzia-
le Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Finanséw i Zarzgdzania w Warszawie, ekspert ds. legi-
slacji, opiekun naukowy Studenckiego Kola Naukowego ,Legislacja”.

*

Sede

Dr Piotr Benedykt Zientarski — adwokat, przewodniczacy senackiej Komisji Samorzadu Teryto-
rialnego i Administracji Panistwowej, przewodniczacy senackiej Komisji Ustawodawczej w latach
2009-2015; czlonek Krajowej Rady Sgdownictwa (reprezentujacy Senat RP) w latach 2007-2015.

-

D. Dgbek, J. Zimmermann, Decentralizacja poprzez samorzgd terytorialny w ustawodawstwie

i orzecznictwie pokonstytucyjnym, [w:] P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny. Zasady ustrojowe

i praktyka, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005, s. 10.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r. — P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, s. 42.

3 Zgodnie z art. 94 Konstytucji RP Organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administra-
cji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktow prawa
miejscowego okresla ustawa.

4 D. Dabek, Prawo miejscowe, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2015, s. 47, zob. tez:

E. Iserzon, Prawotwdrcza dziatalnos$é organéw administracji paristwowej, ,Panstwo i Prawo”

1963, z. 5-6, s. 832.



Zgodnie z art. 163 i art. 169 Konstytucji RP samorzad terytorialny — za posred-
nictwem organéw stanowigcych i wykonawczych — wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicz-
nych. Organy jednostek samorzadu terytorialnego realizujg zadania publiczne za
pomocg przyznanych im na mocy Konstytucji i ustaw kompetencji*. Kompetencja
prawotworcza organdw jednostek samorzadu terytorialnego, zwanych dalej ,,orga-
namij.s.t.”, w zakresie wykonywania zadan publicznych zasadniczo realizowana jest
w dwdch kierunkach. Pierwszy z nich obejmuje dzialalno$¢ prawotworczg organdéw
tychze jednostek w ramach realizacji zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzgdowej, wykonywanych jako zadania wtasne (art. 166
ust. 1 Konstytucji RP). Drugi kierunek dotyczy realizacji innych zadan publicznych,
ktore mogg zostac zlecone jednostkom samorzgdu terytorialnego, jezeli wynika to
z uzasadnionych potrzeb panistwa. Tryb przekazywania i sposéb wykonywania
zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej okresla ustawa.

Celem niniejszego opracowania jest ocena mozliwosci wptywu organdw j.s.t.,
za posrednictwem stanowionych przez nie aktéw prawa miejscowego, na wspot-
ksztaltowanie polskiego systemu prawa powszechnie obowigzujgcego®.

»Powszechnos¢ obowigzywania” to mozliwo$¢ wigzania przepisami prawa
wszystkich podmiotéw funkcjonujacych na terenie panstwa polskiego”. Konstytu-
cjaRP z dnia 2 kwietnia 1997 r. nie definiuje pojecia ,Zrédet prawa”. Ogranicza sie do
ich wyliczenia w hierarchicznym porzadku w rozdziale III zatytulowanym ,,Zrédta
prawa”®, bez ich doglebnej charakterystyki. Konsekwencjg zasady hierarchiczno-
$ci jest wymog zgodnoSci aktdw nizszego rzedu z aktami wyzszego rzedu?. Katalog
zréodel prawa powszechnie obowigzujgcego, ktdry zgodnie z wykladnig jezykows
Konstytucji RP ma charakter zamkniety, zamieszczono w jej art. 87. Zrédtami po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozporzadzenia oraz akty prawa miejsco-
wego obowigzujgce na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowity. Przepisy
dotyczace zrodel prawa powszechnie obowiazujgcego wystepuja takze w Konstytucji
poza wyzej wymienionym rozdzialem. Zaliczy¢ do nich mozna: art. 9 (dot. ogélnych

5 W opinii S. Wronkowskiej w przypadku kompetencji chodzi zawsze o czynnosci konwencjonal-
ne, takie jak np. wydanie orzeczenia czy ustanowienie wigzgcych norm prawnych. Jednakze jej
zdaniem odréznia sie kompetencje do stanowienia norm wyznaczajgcych obowigzki okreslonego
zachowania si¢ (kompetencje prawotworceze) od kompetencji do dokonania czynnos$ci, poprzez
ktére jedynie aktualizuje sie czyje$ wezesniej ustanowione obowiazki (opinia ekspercka prof. dr
hab. Stawomiry Wronkowskiej wydana w zwigzku z zarzgdzeniem Przewodniczacego Skladu
Orzekajgcego Trybunalu Konstytucyjnego z 17 listopada 1999 r.).

6 Niniejszy artykul stanowi kontynuacje cykli artykuléw autoréw niniejszego opracowania na temat aktéw
prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego (E. Mrerica) oraz na
temat prawnych zagadnien funkcjonowania samorzadu terytorialnego (P. B. Zientarski).

7 P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Wydawnictwo Sejmowe,
‘Warszawa 2002, s. 19.

8 Zob. szerzej K. Dzialocha, Komentarz do rozdziatu III ,Zrédta prawa”, [w:] Konstytucja Rzeczy-
pospolitej. Komentarz I, red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, s. 1.

9 A. Szmyt (red.), Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojeé, Wydawnictwo C.H.
Beck, Warszawa 2010, S. 754.
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zasad prawa miedzynarodowego i prawa miedzynarodowego zwyczajowego), art. 91
ust. 3 (dot. przepiséw stanowionych przez wladze organizacji miedzynarodowych),
art. 234 (dot. rozporzadzen z mocg ustawy Prezydenta RP). Kompetencje do wyda-
wania aktéw prawnych bedacych zrédlami prawa powszechnie obowigzujacego
zostaly uregulowane réwniez w innych rozdziatach Konstytucji.

W doktrynie prawa konstytucyjnego pojawiaja sie watpliwosci, czy obecnie obo-
wigzujaca Konstytucja — w kontek$cie rozumienia: a) uzytego w art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji pojecia ,powszechnie obowigzujgcego prawa”, b) zawartego w art. 92 ust. 1
zwrotu ,,organy wskazane w konstytucji” — faktycznie dokonala ,,zamkniecia” syste-
mu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego (zaréwno w sensie przedmiotowym, tj.
wyczerpujacego okreslenia form aktéw normatywnych powszechnie obowigzujacych,
jakipodmiotowym, tj. wylacznie i jedynie organy wskazane w konstytucji)*°. Podobne
watpliwosci wyrazil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 1 grudnia 1998 r., w ktorym
m.in. analizowal tres$¢ art. 87 Konstytucji — zwracajac uwage, ze art. 87 nie ustanowit
zamknietego katalogu aktéw bedgcych Zrédtami prawa powszechnie obowigzujacego.

Co warto podkresli¢, pojawiajg sie takze problemy z ustaleniem, ktdre z orga-
now j.s.t. sg uprawnione do stanowienia zrodet prawa o charakterze powszechnie
obowigzujacym*. Stad w ocenie autoréw istnieje konieczno$¢ rewizji przepisow
Konstytucji RP w zakresie uszczelnienia zamknietego systemu zrdodel prawa po-
wszechnie obowigzujacego, w tym poprzez sporzadzenie zamknietego katalogu
aktow prawa miejscowego. W zwigzku z powyzszym, powinna nastgpic redefinicja
pojecia aktéw prawa oraz konkretyzacja ich nazw?s.

Definicja doktrynalna ,zrédet powszechnie obowigzujgcego prawa” ma rézne
ujecia. Generalnie, prawo powszechnie obowigzujace postrzegane jest jako ,nor-
my prawne, ktdre moga regulowac sytuacje prawng potencjalnie kazdego adresata
(podmiotu) prawa: oséb fizycznych i prawnych, organéw panstwa i samorzadu te-
rytorialnego, réznych organizacji spotecznych, politycznych itp.”.

Charakter dziatalno$ci prawotwdércezej organdw j.s.t. jest bezposrednio zwigza-
ny z podstawowymi cechami aktow prawa miejscowego. W literaturze przedmiotu
wskazuje sie, iz o cechach tych przesgdza to, ze akty prawa miejscowego:

10 Opinie ekspertéw: 1) prof. dr hab. Stawomiry Wronkowskiej, 2) prof. dr. hab. Piotra Winczorka,
3) prof. dr. hab. Michata Kuleszy, 4) prof. dr hab. Eugenii Fojcik-Mastalskiej wydane w zwigzku
z zarzgdzeniem Przewodniczacego Sktadu Orzekajgcego Trybunalu Konstytucyjnego z 17 listo-
pada 1999 r., odnosnie przedstawienia stanowiska doktryny w kwestiach dotyczacych m.in. za-
gadnienia, czy nalezy przyjaé, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej dokonata ,zamkniecia”
systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego.

11 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 1 grudnia 1998 r. — K. 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116, s. 645.

12 D. Dabek, Prawo miejscowe jako konstytucyjne Zrodto prawa powszechnie obowigzujgcego, [w:] Kon-
stytucyjny system zrédet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005,
S.127.

13 O czym mowa w zamieszczonym w niniejszym tomie opracowaniu E. Mrenica, P.B. Zientarski,
Czynniki wptywajgce na jakosé aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek
samorzgdu terytorialnego, (s.73).

14 W. Skrzydlo, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
encyklopedyczny, Wolters Kluwer Polska — OFICYNA , Warszawa 2009, s. 439.
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o sgaktami normatywnymi, a wiec aktami zawierajacymi normy generalne
iabstrakcyjne;

o stanowig element systemu prawa powszechnie obowiazujacego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej's, ktdre obowigzujg na obszarze dzialania organdw, ktéore
je ustanowity (art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP);

 ustrojodawcanie wymienil w sposdb wyczerpujacy ani form, ani podmiotéw
upowaznionych do ich tworzenia w przeciwienistwie do pozostatych aktéw
prawa powszechnie obowigzujgcego;

o ich rodzaje i organy upowaznione do ich stanowienia wskazane sg w usta-
wach: ustawie z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym®, ustawie
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym", ustawie z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa'® oraz innych ustawach (np. ustawie
z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska);

« nalezg do nich w szczegélnosci uchwaty organéw kolegialnych samorzadu
terytorialnego (uchwaly rad i zarzadow), zarzadzenia wéjta, burmistrza czy
prezydenta miasta, statuty, regulaminy;

o wyrdznia sie wsrdd nich: przepisy wykonawcze, przepisy porzadkowe, prze-
pisy o charakterze ustrojowo-organizacyjnym;

 ustrojodawca uzaleznia ich obowiazywanie od zakresu wlasciwosci miej-
scowej organdw j.s.t. uprawnionych do ich stanowienia®’;

» podlegajg obowigzkowi ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym
(art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych);

o majg charakter wtdérny, gdyz mogg by¢ stanowione na podstawie i w grani-
cach upowaznien zawartych w ustawie;

o wodrdznieniu od rozporzadzen jako aktéw wykonawczych nie musza mie¢
charakteru wykonawczego wzgledem ustawy;

o upowaznienie do ich wydania moze mie¢ charakter obligatoryjny lub
fakultatywny;

» mogg stanowic podstawe decyzji administracyjnych czy orzeczen sgdowych;

« nie obejmuje ich roczna prekluzja stwierdzenia niewazno$ci przez organ nad-
zoru (art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 82 ust. 1 ustawy o sa-
morzgdzie powiatowym, art. 83 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa)*';

15
16
17
18
19
20

21

12

D. Dabek, dz. cyt., s. 63.

Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z pdzn. zm.
Dz.U. z 2017 r. poz. 1868.

Dz.U. z 2018 r. poz. 913.

Dz.U. z 2018 r. poz. 799.

K. Sikora, Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu zrédet prawa powszech-
nie obowigzujgcego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sklodowska Lublin-Polonia”, 2017, vol.

LXIV, s. 176.

Jak wskazal w zamieszczonym w niniejszym tomie opracowaniu H. Izdebski, Szczegdlny charak-

ter miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako aktu prawa miejscowego, s 86.



« upowaznienie do ich uchwalenia musi by¢ wyrazne, gdyz kompetencji do ich
stanowienia nie mozna domniemywac**;

o sgwyrazem aktywno$ci organéw samorzgdu terytorialnego w jednostron-
nym ustalaniu tresci norm prawnych dotyczacych adresatéw tych aktow,
okreslajac prawa i obowiazki wskazanych w nich podmiotéw, a w szczegdl-
nosci obywateli*s;

o brakuje regul kolizyjnych stuzacych rozstrzyganiu spornych kwestii w przy-
padku konkurencyjnego stanowienia na tym samym obszarze aktéw prawa
miejscowego stanowionych przez organy poszczegoélnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego®+;

» podlegaja kontroli sprawowanej przez organy nadzoruisady administracyjne;

» sgd administracyjny moze dokona¢ merytorycznej analizy ich legalnosci po
uprzednim zbadaniu, czy podmiot inicjujacy postepowanie sgdowoadmi-
nistracyjne wykazal istnienie konkretnego interesu prawnego, ktéry zostat
naruszony przez zaskarzony akt — chyba ze ma sie do czynienia z aktem
wlasciwego organu nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego.

Jak wspomniano, kompetencje prawotworcze muszg by¢ przyznane w sposob

wyrazny przez obowigzujgce normy. Niedopuszczalne bowiem jest ich domniema-
nie z zadan nalozonych na dany organ, gdyz mogloby to ,,rodzi¢ niebezpieczenstwo
prawodawstwa samoistnego i arbitralnego rozstrzygania przez organy wtadzy pu-
blicznej o tym, co jest, a co nie jest niezbedne do wypelniania nalozonych na nie
zadan”*. Organy j.s.t., podobnie jak inne organy wladzy publicznej, mogg stanowic¢
tylko te akty prawotwdrcze, do ktdrych stanowienia zostaty upowaznione na mocy
konstytucji lub ustaw. Wynika to z ogélnych zasad ustrojowych takich jak: zasada
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), zasada legalizmu (art. 7) i zasada kon-
stytucjonalizmu (art. 8)*%, a takze z wymienionego na wstepie art. 94 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym organy jednostek samorzadu terytorialnego, na podstawie
iw granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejsco-
wego obowigzujace na obszarze ich dzialania?”. Ponadto uregulowanie dotyczace
legislacji miejscowej o szczegdlnym charakterze, tj. ustalania wysokosci podatkow
ioplatlokalnych w zakresie okreslonym w ustawie, przewiduje art. 168 Konstytucji
RP. Z kolei art. 169 ust. 4 Konstytucji RP przyznaje organom stanowigcym jednostek

22 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie srodowiska w obszarze specjal-
nym o charakterze ekologicznym, Rzeszéw 2013, s. 111.

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

24 D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 126.

25 Opinia prof. dr hab. Stawomiry Wronkowskiej wydana w zwigzku z zarzadzeniem Przewodnicza-
cego Skladu Orzekajacego Trybunatlu Konstytucyjnego z 17 listopada 1999 r., odnos$nie przedsta-
wienia stanowiska doktryny w kwestiach dotyczacych m.in. zagadnienia, czy nalezy przyjac, ze
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej dokonala ,zamknigcia” systemu zrddet prawa powszech-
nie obowiazujacego.

26 Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. — K 25/99, OTK ZU 2000, nr 5,
poz. 141.

27 W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Verba, Lublin 2003, s. 181.
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samorzadu terytorialnego, w granicach ustaw, uchwalanie przepisow statutowych
regulujacych ustréj wewnetrzny tychze jednostek.

Doktryna wskazuje, iz w praktyce ustawodawczej wystepuja dwa rodzaje upo-
waznien ustawowych dla aktow prawa miejscowego. Jedne wskazujg na materie,
czyli na okreslone zagadnienie do uregulowania, drugie na cel regulacji, a wiec
na zaprowadzenie stanu bezpieczenstwa, porzadku w funkcjonowaniu spoteczno-
$ci lokalnych, tzn. ustanowienie przepisow porzadkowych?®. Zakres kompetencji
prawotworczej organdw j.s.t., a tym samym wplyw na wspotksztaltowanie syste-
mu prawa powszechnie obowigzujacego jest uwarunkowany tres$cig upowaznie-
nia ustawowego do ustanowienia danego aktu prawa miejscowego. Akty prawa
miejscowego, podobnie jak rozporzadzenia wykonawecze, sa przepisami prawnymi
o charakterze wtérnym?. Jednakze w mysl art. 94 Konstytucji zasady stanowienia
aktéw prawa miejscowego sg rozne od zasad wydawania rozporzadzen. Akty pra-
wa miejscowego sg stanowione na podstawie upowaznien i w granicach zawartych
w ustawie, a rozporzadzenia, zgodnie z art. 92 Konstytucji RP, sa wydawane na
podstawie szczegdtowych upowaznien zawartych w ustawie i w celu jej wykonania.
Czyli upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego nie sg upowaznieniami
szczegolowymi z uwagi na brak wytycznych dotyczacych ich tresci. W przypadku
rozporzgdzenia wytyczne majg kierunkowa¢ dziatanie organu, ktory je wydaje,
stanowigc dla niego merytoryczng dyrektywe, jednoczesnie ograniczajgc swobode
ksztaltowania tresci aktu wykonawczegos°. W przypadku upowaznienia do stano-
wienia aktu prawa miejscowego ustawodawca wskazuje w upowaznieniu kwestie
prawna, ktéra ma by¢ przedmiotem uregulowania, organy samorzgdu terytorialne-
go zas regulujg te kwestie w sposdb dowolny, lecz w granicach udzielonego upowaz-
nienia. Ta wieksza swoboda w zakresie decydowania o sprawach lokalnych w celu
zaspokojenia potrzeb mieszkancéw danego terytorium w drodze prawa miejscowego
jest wyrazem realizacji konstytucyjnej zasady subsydiarnosci®.

W zwigzku z powyzszym, mozna wysnué ogdlny wniosek, ze organy j.s.t. majg
wiekszy wplyw na ksztaltowanie systemu prawa powszechnie obowigzujgcego niz
organy uprawnione do wydawania rozporzadzen z uwagi na specyfike upowaznie-
nia ustawowego. Zaktada sie tu bowiem dopuszczalno$¢ réznorodnej, a nie jed-
nolitej regulacji z uwagi na specyfike danej jednostki terytorialnej?. Bezposredni
ifaktyczny wplyw organdw j.s.t. na wspotksztaltowanie systemu prawa powszech-
nie obowigzujacego niewatpliwie jest uzalezniony od szczegélowosci upowaznienia
ustawowego do ustanowienia aktu prawa miejscowego. Im wiekszy stopien ogol-
nosci, tym zakres upowaznienia jest szerszy, wtedy na organie stanowigcym akt

28 P. Sarnecki, System...,s. 571 58.

29 P. Sarnecki, tamze, s. 55.

30 A. Malinowski (red.), Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wykonawcze. Prawo miejsco-
we, Lexis Nexis, Warszawa 2009, s. 201.

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24 marca 1998 r. — K. 40/97, OTK ZU Nr 2/98, s. 64.

32 DP. Sarnecki, System ..., s. 56.
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prawa miejscowego cigzy jedynie ,obowiazek nienaruszania ustaw, a nie, sensu
stricto, dzialanie w celu wykonania ustawy”#.

Za przyktad upowaznienia blankietowego moze postuzy¢ art. 13 ust. 3 ustawy
z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,za zyciem”?, na pod-
stawie ktérego rada gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewddztwa, biorac pod
uwage lokalne potrzeby w zakresie wspierania kobiet w cigzy, rodzin oraz dzieci,
o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 3iust. 2 pkt 2—4%, mogg w drodze uchwaly usta-
nowic dla osob zamieszkalych na terenie jej dzialania uprawnienia (na rzecz kobiet,
rodzin i dzieci), inne niz okreslone w niniejszej ustawie. Przepis upowazniajacy
pozostawia tu duzg swobode organom j.s.t., ktore w sposob dowolny, lecz w grani-
cach upowaznienia mogg realizowac¢ swoje uprawnienia prawotworcze. Jednakze
wykonanie tego konkretnego upowaznienia moze rodzi¢ negatywne konsekwencje
spoleczne poprzez powielanie sie przyznanych uprawnien jednego typu na wszyst-
kich szczeblach samorzadu. Przez to moze nastapi¢ kumulacja srodkéw pomoco-
wych dla jednej grupy obywateli (kobiet w cigzy, rodzin i dzieci), podczas gdy inna
grupa, np. doroste osoby niepelnosprawne niezdolne do samodzielnej egzystencji
zostaja pozostawione bez naleznej im pomocy. Nieproporcjonalne réznicowanie
sytuacji prawnej obywateli moze powodowac naruszenie art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji RP, zgodnie z ktérym wszyscy sg wobec prawa réwni i wszyscy majg prawo do
rownego traktowania przez wladze publiczne. Ten aspekt ustawodawca powinien
mie¢ na uwadze, udzielajgc organom upowaznienia do stanowienia aktéw prawa
miejscowego. Zatem mamy tu do czynienia z sytuacjg, gdzie istnieje mozliwos¢é
wplywu przez organy j.s.t. na system prawa powszechnie obowigzujacego, jednak
jak wskazano, w niektérych przypadkach ten wptyw moze by¢ niekorzystny.

Odmiennym przykladem przepisu upowazniajgcego jest art. 40 ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. o elektromobilnosci i paliwach alternatywnychs®, ktéry obliguje
rade gminy do ustanowienia, w drodze uchwaty bedacej aktem prawa miejscowe-
go, strefy czystego transportu, ktéra ma okreslaé: granice obszaru strefy czystego
transportu, sposob organizacji ograniczenia wjazdu do strefy czystego transportu,
dodatkowe sposoby podania do publicznej wiadomo$ci tresci uchwaly o ustanowie-
niu strefy czystego transportu.

33 Tamze, s. 56.

34 Dz.U. poz. 1860.

35 Chodzi tu o zapewnienie odpowiednich $wiadczen opieki zdrowotnej dla kobiety w okresie cig-
7y, porodu i pologu, ze szczegblnym uwzglednieniem kobiet w cigzy powiklanej oraz w sytuacji
niepowodzen polozniczych; zapewnienie jednorazowego $wiadczenia z tytutu urodzenia dziecka,
u ktérego zdiagnozowano ciezkie i nieodwracalne uposledzenie albo nieuleczalng chorobe zagra-
zajaca jego zyciu, ktére powstaly w prenatalnym okresie rozwoju dziecka lub w czasie porodu;
zapewnienie odpowiednich §wiadczen opieki zdrowotnej dla dziecka, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem dziecka, u ktdrego zdiagnozowano ciezkie i nieodwracalne uposledzenie albo nieuleczal-
ng chorobe zagrazajgca jego zyciu, ktore powstaly w prenatalnym okresie rozwoju dziecka lub
w czasie porodu oraz o zapewnienie dostepu do ustug koordynacyjno-opiekunczo-rehabilitacyj-
nych, ze szczegélnym uwzglednieniem dziecka, u ktérego zdiagnozowano ciezkie i nieodwracal-
ne uposledzenie albo nieuleczalng chorobe zagrazajgca jego zyciu, ktdre powstaly w prenatalnym
okresie rozwoju dziecka lub w czasie porodu.

36 Dz.U. poz. 317.
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Upowaznienie ustawowe o duzym stopniu szczegélowo$ci przewidujg przepisy
upowazniajace, miedzy innymi rade gminy, do ustanowienia w drodze aktu prawa
miejscowego planu zr6wnowazonego rozwoju publicznego transportu zbiorowego,
zwanego dalej ,planem transportowym”. Upowaznienie to wynika z art. g ust. 1
pkt 1, art. 12 ust. 1i 2, art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym?. Akt prawa miejscowego uchwalony na jego podstawie
przez rade gminy ma charakter wykonawczy?.

Zatem, w przypadku szczegélowego upowaznienia ustawowego wplyw organow
j.s.t. na system prawa powszechnie obowigzujgcego ogranicza sie do uszczegdto-
wienia (a nie uzupelnienia) przepisow ustawowych, zgodnie ze Scisle okreslonymi
wytycznymi oraz zgodnie ze specyfika i uwarunkowaniami danej gminy.

Spektrum kompetencji prawotworczych organéw j.s.t. rozszerzajg upowaznie-
nia do ustanawiania w drodze aktow prawa miejscowego réznego rodzaju zakazdow.
Przykladem na to jest art.116 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska, na mocy ktdrego rada powiatu, w drodze uchwaty (z pewnymi zastrze-
zeniami), moze ograniczy¢ lub zakaza¢ uzywania jednostek ptywajacych lub niektd-
rychich rodzajow na okreslonych zbiornikach powierzchniowych wdd stojacych oraz
wodach ptynacych, jezeli jest to konieczne do zapewnienia odpowiednich warunkdéw
akustycznych na terenach przeznaczonych na cele rekreacyjno-wypoczynkowe3.

Innym przykladem mozliwosci wprowadzenia zakazu w drodze aktu prawa
miejscowego przez organ j.s.t. jest ustawowe (fakultatywne) upowaznienie sej-
miku wojewddztwa do wprowadzenia ograniczenia lub zakazu eksploatacji in-
stalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw* (art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 1. — Prawo ochrony srodowiska). Upowaznienie to zawiera wytyczne dotyczace

37 Dz.U.z 2017 r. poz. 2136, z pdzn. zm.

38 Zgodnie z art. 9 ust. 1 pkt 1 powolanej ustawy plan zréwnowazonego rozwoju publicznego trans-
portu zbiorowego w przypadku planowanego organizowania przewozdw o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, opracowuje: gmina liczaca co najmniej 50 ooo mieszkancow — w zakresie linii
komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasazerskich oraz gmina,
ktérej powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego na mocy porozumie-
nia miedzy gminami, ktérych obszar liczy tacznie co najmniej 80 00o mieszkancow — w zakresie
linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze. Art. 12 ust. 1 zawiera szcze-
gotowe wytyczne co do tresci planu. Plan ma okresla¢ w szczegdlnoscei: 1) sie¢ komunikacyjng, na
ktérej jest planowane wykonywanie przewozow o charakterze uzytecznosci publicznej; 2) ocene
i prognozy potrzeb przewozowych; 3) przewidywane finansowanie ustug przewozowych; 4) prefe-
rencje dotyczace wyboru rodzaju $rodkéw transportu; 5) zasady organizacji rynku przewozdow; 6)
pozadany standard ustug przewozowych w przewozach o charakterze uzytecznosci publicznej; 7)
przewidywany sposob organizowania systemu informacji dla pasazera; 8) linie komunikacyjne, na
ktérych przewidywane jest wykorzystanie pojazdéw elektrycznych lub pojazdéw napedzanych ga-
zem ziemnym, oraz planowany termin rozpoczecia ich uzytkowania. Dalsze szczegdtowe wytyczne
okreslone sg w kolejnych ustepach powotanego artykulu, tj. ust. 1a—3. Z kolei w art. 13 ust. 3 wska-
zano, iz odpowiednio wdjt, burmistrz, prezydent miasta przedstawia radzie gminy do uchwalenia
projekt planu transportowego uzgodniony z wlasciwymi organami sasiednich gmin.

39 Ograniczenia te nie mogg dotyczy¢ jednostek pltywajgcych, ktérych uzycie jest konieczne do ce-
16w bezpieczenstwa publicznego lub do utrzymania ciekéw i zbiornikéw wodnych.

40 Przy zastrzezeniu, ze uchwala nie ma zastosowania do instalacji, dla ktérych wymagane jest
uzyskanie pozwolenia zintegrowanego albo pozwolenia na wprowadzanie gazéw lub pyléw do
powietrza, albo dokonanie zgloszenia.
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tresci uchwaty sejmiku wojewddztwa, takie jak: 1) granice obszaru, na ktérym wypro-
wadza sie ograniczenia lub zakazy; 2) rodzaje podmiotéw lub instalacji, dla ktérych
wprowadza sie ograniczenia lub zakazy; 3) rodzaje lub jako$¢ paliw dopuszczonych
do stosowania albo ktérych stosowanie jest zakazane na wyzej wymienionym ob-
szarze, albo parametry techniczne lub rozwigzania techniczne lub parametry emisji
instalacji, w ktorych nastepuje spalanie paliw, dopuszczonych do stosowaniana tym
obszarze. Powyzsza uchwala moze takze okreslac: 1) sposéb lub cel wykorzystania
paliw, ktory jest objety ograniczeniami okreslonymi w uchwale; 2) okres obowia-
zywania ograniczen lub zakazdéw w ciggu roku; 3) obowigzki podmiotéw objetych
uchwatla w zakresie niezbednym do kontroli realizacji uchwaty.

Ustawodawca, naktadajac na organ j.s.t. obowigzek ustanowienia aktu prawa
miejscowego, moze ustanowic tez obowigzek zaopiniowania projektu tego aktu przez
inny organ. Zgodnie z art. 19 ustawy z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopa-
trzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu $ciekéw* rada gminy, na podstawie
projektéw regulamindéw dostarczania wody i odprowadzania $ciekdw opracowa-
nych przez przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne, przygotowuje i uchwala
projekt regulaminu dostarczania wody i odprowadzania $ciekow, bedacy aktem
prawa miejscowego, oraz przekazuje go do zaopiniowania organowi regulacyjnemu,
zawiadamiajac o tym przedsiebiorstwa wodociggowo-kanalizacyjne (ust. 1). Organ
regulacyjny opiniuje projekt regulaminu dostarczania wody i odprowadzania Scie-
kéw w zakresie zgodnosci z przepisami ustawy i wydaje, w drodze postanowienia,
na ktore przystuguje zazalenie, opinie nie pdzniej niz w terminie miesigca od dnia
doreczenia tego projektu (ust. 2).

W tym przypadku prawodawca lokalny traktowany jest instrumentalnie, jako
wykonawca woli wladzy ustawodawczej. Dodatkowo projekt aktu prawa miejsco-
wego, ktéry ma uchwalié, jest uzalezniony od oceny innego organu. Zatem meryto-
ryczny wplyw samego organu na ksztalt prawa powszechnie obowigzujgcego jest
ograniczony, natomiast sama istota i cel ustanowienia tego aktu ma podstawowe
znaczenie z punktu widzenia egzystencji spotecznosci lokalne;.

Do istotnych kompetencji prawotworczych w zakresie stanowienia prawa miej-
scowego nalezy wykonywanie wladztwa podatkowego jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Zgodnie z art. 94 i art. 217 Konstytucji RP moze ono jednak zostac istotnie
ograniczone przez ustawodawce w ten sposob, ze moze on uzalezni¢ powstanie
kompetencji do wprowadzenia na terenie danej miejscowosci oplaty miejscowej od
spelnienia rygoréw ustanowionych w przepisach prawa powszechnie obowigzuja-
cego, m.in. dotyczgcych ochrony $rodowiska.

W praktyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego sa przypadki, gdzie
organ stanowigcy gminy kwestionuje zgodno$¢ z Konstytucjg RP podstawy prawnej
do uchwalenia aktu prawa miejscowego. Za przyktad moze tu postuzyé Rada Miasta
Zakopane, ktora dzialajgc na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 188 pkt 1
Konstytucji RP, na podstawie uchwaly nr XXV11/437/2016 z dnia 24 listopada 2016 .
w sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego, wystapita do

41 Dz.U. z 2017 1. poz. 328, z pézn. zm.
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Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem, ktory czeka na rozstrzygniecie — o stwier-
dzenie przez Trybunat Konstytucyjny*?, ze upowaznienie zawarte w art. 17 ust. 3iust.
4 pkt 1w zw. z ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lo-
kalnych# ma charakter blankietowy. Ponadto w ocenie wnioskodawcow zakres spraw
przekazanych do uregulowania zostal okreslony w sposéb niejasny i nieprecyzyjny,
azaskarzone upowaznienie ustawowe nie okresla réwniez szczegélowych wytycznych
dotyczacych tresci aktu. W ocenie wnioskodawcy brzmienie upowaznienia przenosi
sie naniemal nieograniczong swobode Rady Ministrow do okreslenia uwarunkowan,
w tym uwarunkowan klimatycznych, jakie powinna spelnia¢ miejscowo$¢, w ktorej
pobiera sie oplate miejscowa, co nie zapewnia realizacji celow regulacji dotyczacej
oplaty miejscowe;.

Argumentacja powyzszego wniosku nie wydaje sie przekonujaca, gdyz zgodnie
z konstytucyjnym sformutowaniem akty prawa miejscowego sg stanowione ,,..w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie...” (art. 94 Konstytucji RP), a nie, jak to ma
miejsce w przypadku rozporzadzen ,,..na podstawie szczegdlowego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okreslac (...)
zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”
(art. 92 Konstytucji RP).

Przedmiotem zarzutu, zawartego w analizowanym wniosku, jest takze § 2 pkt 1
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie warunkdw,
jakie powinna spelnia¢ miejscowos$¢, w ktérej mozna pobierac oplate miejscowg*,
okreslajacy minimalne warunki klimatyczne, jakie powinna spetnia¢ miejscowosé,
w ktérej mozna pobieraé oplate miejscowg na podstawie ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. 0 podatkach i optatach lokalnych. W ocenie wnioskodawcéw granice stref,
w ktorych nalezy oceniaé¢ spelnienie ww. wymogu, zostaly bardzo szeroko wyty-
czone, obejmujac obszar kilku powiatéw lub catego wojewddztwass. Ten argument
mozna uznaé za zasadny.

Niezaleznie od rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego, jakie zapadnie w po-
wyzszej sprawie, nalezy mie¢ na uwadze, iz istotng cechg prawotworstwa, w tym
miejscowego, jest pewnos¢ prawa. Zatem, jak wskazuje praktyka, od wlasciwej kon-
strukeji upowaznienia ustawowego do stanowienia aktu prawa miejscowego zalezy
ich jakos$¢, a tym samym pewnos¢ stanowienia aktow prawa miejscowego i ksztalto-
wania systemu prawa powszechnie obowigzujgcego.

42 Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji, organom stanowiacym jednostki samorzadu tery-
torialnego przystuguje kompetencja do inicjowania abstrakcyjnej kontroli norm, jednak wylacznie
w takim zakresie, w jakim akt normatywny dotyczy spraw objetych zakresem dzialania danej jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Jak stanowi art. 33 ust. 5 ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. 0 Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1157), wniosek pochodzgcy od organu lub organizacji, o kto-
rych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 2—5 Konstytucji, powinien zawiera¢ powolanie przepisu prawa
lub statutu wskazujacego, ze kwestionowana ustawa lub inny akt normatywny dotyczy spraw
objetych ich zakresem dziatania.

43 Dz.U. z 2017 r. poz. 1785, z pdzn. zm.

44 Dz.U. nr 249, poz. 1851.

45 http://trybunal.gov.pl/s/k-318/ (dostep: 19 maja 2018 r.).
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Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze tak jak wspomniano na wstepie, samorzad
terytorialny nie jest formg decentralizacji wladzy ustawodawczej — jednakze, z punk-
tu widzenia konstytucyjnej zasady decentralizacji wladzy publicznej wynikajacej
z art. 15 ust. 1 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego stanowione
przez organy j.s.t. sg instrumentem prawnym umozliwiajgcym realizacje tej zasady.

Istota kompetencji prawotwdrczych organdw j.s.t. polega na tym, iz stanowione
przez nie akty prawa miejscowego jako akty niesamoistne posrednio determinuja
zachowania wszystkich podmiotow funkcjonujacych na terenie dziatania tych orga-
néw, np. obywateli, cudzoziemcow, osob prawnych. Stopien tej ,determinacji”, a tym
samym zakres wplywu na wspotksztaltowanie systemu prawa powszechnie obowig-
zujgcego, jest uzalezniony od woli ustawodawcy. Oznacza to, ze im bardziej udzielone
upowaznienie ustawowe do ustanowienia aktu prawa miejscowego jest ogdlne, tym
wiekszy zakres swobody prawodawcy miejscowego, a tym samym wplyw na ksztal-
towanie prawa powszechnie obowigzujgcego. Istotne znaczenie ma tutaj takze kwe-
stia, czy udzielone przez ustawodawce upowaznienie ma charakter obligatoryjny czy
fakultatywny. W przypadku tego drugiego ustawodawca pozostawia organom j.s.t.
swobode decyzji, czy w danym przedmiocie regulacyjnym chcg sie wlgczy¢ na obsza-
rze swojego dzialania w ksztaltowanie systemu prawa powszechnie obowigzujacego.

Specyfika prawa miejscowego polega na tym, iz stanowi ono konglomerat ure-
gulowan terenowych réznego typu, ktére stanowig element systemu prawa po-
wszechnie obowiazujacego. Przykladowo, gdy organ stanowigcy gminy zostanie
upowazniony do obligatoryjnego uregulowania danej kwestii w formie uchwaly,
bedacej aktem prawa miejscowego, to w systemie prawa powszechnie obowigzujace-
go moze funkcjonowac 2 478 réznorodnych uregulowan kwestii bedgcej przedmio-
tem upowaznienia ustawowego*®. Z tego punktu widzenia, biorac pod uwage brak
wytycznych odno$nie tre$ci upowaznienia do wydania aktu prawa miejscowego,
istnieje obawa powstania chaosu prawnego. Jednakze takie ryzyko nie jest wysoce
prawdopodobne. Po pierwsze, z uwagi na to, iz z regulty upowaznienia do wydania
aktu prawa miejscowego przez organy j.s.t. majg charakter fakultatywny. Po drugie,
legislacja samorzadowa oparta jest czesto na zasadach analogii.

Oceniajac wplyw organdw j.s.t. na wspoétksztaltowanie systemu prawa po-
wszechnie obowigzujacego, nalezy oddzieli¢ od siebie dwie kwestie: pierwsza, wyni-
kajgca ze swobody tych organow w ksztattowaniu tresci aktow prawa miejscowego,
druga, dotyczaca roli wykonawczej tych organéw w zakresie konkretyzowania roz-
wigzan ustawowych. Zaréwno w pierwszym, jak i w drugim przypadku mamy
do czynienia z istotng rola, jaka odgrywa w panstwie dzialalnos¢ prawotworcza
organow samorzadu terytorialnego, bowiem stanowi ona wyraz realizacji konsty-
tucyjnej zasady subsydiarnos$ci w procesie stanowienia prawa powszechnie obowig-
zujgcego, ktdra jest symptomem demokratyzacji zycia spotecznego*’. Konsekwencja

46 W Polsce, wedlug stanu z 1 stycznia 2018 r., istnieje 2 478 gmin, zob. bip.stat.gov.pl

47 E. Mrenca, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricow w swietle konstytucyjnej zasady subsydiar-
nosci, [w:] P. B. Zientarski, E. Mrenica (red.), Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie
stanowienia aktéw prawa miejscowego, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 48.
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prawng zasady subsydiarnosci wyrazonej w preambule Konstytucji RP jest za$
zasada decentralizacji wladzy publicznej wyrazona w art. 15 Konstytucji*®. Nie-
watpliwie kompetencja prawodawcza organdw j.s.t. w zakresie stanowienia aktow
powszechnie obowigzujacych (miejscowo) jest Swiadectwem przynaleznosci naszego
panstwa do grupy panstw holdujacych europejskiej kulturze prawnej.

Jednakze niebagatelnym problemem dotyczacym angazowania organdéw j.s.t.
we wspolksztaltowanie systemu prawa powszechnie obowigzujgcego jest brak
refleksji nad istotg prawa samorzadowego ze strony ustawodawcy. Wymienione
organy zamiast koncentrowac sie na sprawach lokalnych (samorzad gminny i po-
wiatowy) i regionalnych (samorzad wojewddztwa) w sposob instrumentalny i nie-
konsekwentny obligowane sa przez ustawodawce do wykonywania ustaw — mimo
ze Konstytucja RP wyraznie precyzuje, ze akty wykonawcze mogg mie¢ wylacznie
forme rozporzadzenia (art. 92)4.

48 D. B. Zientarski, Aspekty aksjologiczne partycypacji spotecznej a obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza, [w:] P. B. Zientarski, E. Mrenica (red.), Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie
stanowienia aktéw prawa miejscowego, Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 24.

49 S.Wronkowska, A. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej z dnia 20 czerwca 2002 r.,
‘Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 150.
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Streszczenie

Kompetencja prawotworcza organdw jednostek samorzadu terytorialnego w za-
kresie wspolksztaltowania powszechnie obowigzujacego prawa

Autorzy podjeli sie dokonania charakterystyki dzialalnosci prawotworczej
organdw jednostek samorzadu terytorialnego pod kgtem ich wplywu na wspol-
ksztaltowanie polskiego systemu prawa powszechnie obowigzujgcego. Uwagi
w przedmiotowym zakresie przedstawiono z punktu widzenia konstytucyjnych
zasad: podzialu i réwnowagi wladz, subsydiarnosci oraz decentralizacji wtadzy
publiczne;j.

Slowa kluczowe: prawo miejscowe, jednostka samorzadu terytorialnego, statut,
zasada decentralizacji, zasada subsydiarnosci.

Summary

Law making competence of authorities of territorial self-government in the field of
contribution to development of law being commonly in force

The authors of the publication have undertaken to characterize law making
activity carried out by authorities of territorial self-government in terms of their
impact on contribution to development of the Polish system of law being common-
ly in force. Comments on the topics concerned have been presented from the per-
spective of the following constitutional principles: division and balance of power,
subsidiarity and decentralization of public power.

Key words: local law, unit of territorial self-government, charter (statute), prin-
ciple of decentralization, principle of subsidiarity.



Dr, radca prawny Ewa Szewczyk”
Prof. zw. dr hab. radca prawny Marek Szewczyk™*

Akty prawa miejscowego
a generalne akty administracyjne

1. Wprowadzenie

Jednym z problemdw zwigzanych z aktami prawa miejscowego, i to zaréwno w od-
niesieniu do ich stanowienia, jak i w zakresie formulowania przez ustawodawce
upowaznien do ich stanowienia, a nastepnie kontroli legalnos$ci ich stanowie-
nia, sprawowanej przez wojewodow — jako organy nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym — oraz przez sagdy administracyjne, jak i wreszcie wprowadzania
tych aktéw do obrotu prawnego, jest problem zwigzany z potrzebg rozgrani-
czenia pomiedzy tymi aktami normatywnymi, stanowigcymi z jednej strony
zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa oraz z drugiej, generalnymi aktami
administracyjnymi, bedagcymi generalnymi aktami stosowania prawa, i tak
tez niekiedy okre$lanymi. Przyktad trudnosci zwigzanych ze wspomnianym
rozgraniczaniem mogg stanowic¢ uchwaly rad gmin w sprawie wykazu kapie-
lisk. Mocg art. 34a ust. 1 ustawy — Prawo wodne z dnia 18 lipca 2001 r., wpro-
wadzonym do tej ustawy w roku 2010, ustanowione zostalo upowaznienie na
rzecz rad gmin do podejmowaniu corocznie, w terminie do 31 maja kazdego
roku, uchwaty w sprawie zatwierdzenia wykazu kapielisk na terenie gminy.
W ustawie tej nie przesadzono, czy uchwaly w sprawie wykazu kapielisk sa
aktami prawa miejscowego, czy tez stanowig one inng forme aktywnosci rad
gmin, a w szczegolnosci czy stanowig rodzaj aktu stosowania prawa. W prak-
tycznym stosowaniu przepisu art. 34a ust. 1, po jego wprowadzeniu 2010 r. po-
wstal dylemat: czy uchwala, o ktdorej stanowit art. 34a ustawy — Prawo wodne
z 2001 r. jest aktem prawa miejscowego’ i w zwigzku z tym do jej tresci nalezy

* Dr, radca prawny Ewa Szewczyk — docent, Uniwersytet Zielonogérski; Wydzial Zamiejscowy
w Sulechowie Uniwersytetu Zielonogérskiego; Instytut Administracji i Turystyki.
** Prof. zw. dr hab. radca prawny Marek Szewczyk — kierownik Katedry Prawa Administracyjnego
i Nauki o Administracji, Uniwersytet im. A. Mickiewicza w Poznaniu.
1 Na takim stanowisku stal m. in. Wojewoda Wielkopolski, ktéry w maju 2011 r. stwierdzil niewaz-
nos$¢ uchwal rad kilku gmin w sprawie okre$lenia wykazu kapielisk (orzeczenia-nsa.pl, dostep:
20 marca 2018 r.).
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obowigzkowo wpisa¢ klauzule o wejéciu w zycie po uptywie odpowiedniego va-
catio legis® oraz klauzule o jej ogloszeniu w wojewddzkim dzienniku urzedowym,
odnoszaca sie — nawiasem mowigc — takze do wewnetrznych aktéw normatywnychs,
czy tez stanowi ona inng — niz akt stanowienia prawa — forme dzialania rady gminy
jako organu jednostki samorzadu terytorialnego. Gdyby uchwala ta stanowila akt
stosowania prawa, np. generalny akt administracyjny, wéwczas nie podlegalaby
ogloszeniu w zadnym z dziennikéw urzedowych, stosownie do tresci art. 2 oraz
art. 13 ustawy o oglaszaniu aktéw normatywnych.

Na stanowisku, ze wspomniana wczesniej uchwala stanowi akt prawa miejsco-
wego, stanal m. in. Wojewoda Wielkopolski, ktory stwierdzil niewaznos¢ uchwat
rad kilku gmin z terenu Wielkopolski w sprawie okreslenia wykazu kapielisk z tego
tylko powodu, ze nie zawieraly one klauzul o wej$ciu w zycie tych uchwat po ich
ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa Wielkopolskiego oraz po uply-
wie odpowiedniego vacatio legis. Natomiast rady gmin, ktérych uchwaly zostaly
zaczepione takimi rozstrzygnieciaminadzorczymi Wojewody Wielkopolskiego, od-
mawiajgc traktowania tych uchwal jako aktéw prawa miejscowego, i nie zamieszcza-
jac — w konsekwencji tego — klauzul o ich ogloszeniu we wspomnianym Dzienniku
Urzedowym i dajgc wyraz temu, ze sg radykalnie odmiennego zdania w powyzszej
kwestii niz organ nadzoru, postanowily wnie$¢ skargi do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu.

Jedno ze wspomnianych rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Wielkopolskiego
dotyczylto uchwaty nr VI/39/2011 Rady Miejskiej Gminy Buk z dnia 29 marca 2011 .
w sprawie ustalenia wykazu kapielisk na rok 20114. Wojewoda Wielkopolski stwier-
dzil niewaznos¢ tej uchwaly na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 .
o0 samorzadzie gminnym z powoddw wcze$niej wspomnianych. Rada Miejska Gminy
Buk postanowita jednak zaskarzy¢ to rozstrzygniecie do Wojewddzkiego Sagdu Admi-
nistracyjnego w Poznaniu, ktéry — wyrokiem IV SA/Po 575/1 z dnia 24 sierpnia 2011 .
— uchylil rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego i orzekl, ze uchwala
w sprawie wykazu kapielisk, podjeta na podstawi art.34a ust. 1 ustawy — Prawo wod-
ne z dnia 18 lipca 2001 r., ktérej niewaznos¢ stwierdzit Wojewoda Wielkopolski, nie
jest aktem prawa administracyjnego, lecz generalnym aktem administracyjnyms.

Ustawodawca, chcac najwyrazniej unikna¢ podobnych kontrowersji w przysztosci
- jako nastepstw niejednoznacznosci regulacji prawnych — w art. 37 ust. 2 nowej ustawy
— Prawo wodne z dnia 20 lipca 2017 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1566 z p6zn. zm.), okreslanej
dalejjako ,,Prawo wodne z 2017”, ktéry jest Scistym odpowiednikiem art. 34a ust. 1 ustawy

2 Zgodnie z trescig art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2017 r., poz.1523), okreslang dalej jako ,ustawa
o oglaszaniu aktow normatywnych”: ,Akty normatywne zawierajace przepisy powszechnie obo-
wigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie 14 dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy”.

3 Zgodnie z trescig art. 2 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych: ,Ogloszenie aktu nor-
matywnego w dzienniku urzedowym jest obowigzkowe”.

4 Por. BIP Miasto i Gmina Buk (dostep: 13 marca 2018 r.).

5 Wyrok IV SA/Po 575/12 z dnia 24 sierpnia 2011 r., CBOSA.
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— Prawo wodne z dnia 18 lipca 2001 r. — postanowil arbitralnie, nie liczac sie z trescig
ustawowego upowaznienia ani z wymogami, jakie trzeba spelni¢ przed podjeciem takiej
uchwaly, ani ze skutkami, jakie ma wywolywac uchwala podjeta przez rade gminy na
podstawie wspomnianego przepisu, ze uchwala ta jest aktem prawa miejscowego.

Podobny, a moze jeszcze bardziej spektakularny przebieg mial proces ,ucierania
sie” wykladni przepisu art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie przyrody (Dz.U. z 2001 r. nr 3, poz. 21). Przepis ten stanowil, iz przepisy
wykonawcze wydane na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r.
o ochronie przyrody (Dz.U. nr 114, poz. 492 z p6zn. zm.) w jej dotychczasowym
brzmieniu zachowuja moc do czasu ustanowienia nowych przepiséw wykonaw-
czych, jednak nie dtuzej niz przez okres 6 miesiecy od dnia wejscia w zycie noweli
ustawy o ochronie przyrody z dnia 7 grudnia 2000 r.

Na tle wspomnianego przepisu powstal dylemat, czy przepis ten, stanowigcy
literalnie o utracie mocy obowigzujgcej przepiséw wykonawczych, dotyczy jedynie
rozporzadzen — jako aktow odpowiadajagcych wymogom z art. 92 Konstytucji RP — wy-
danych na podstawie ustawy o ochronie przyrody z 16 paZdziernika 1991 r. w brzmie-
niu sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia 7 grudnia 2000 r., ze wzgledu na
zmiane tresci ustawowych upowaznien do wydania tych rozporzadzen, czy tez doty-
czy takze aktdw, mocg ktérych ustanowione zostaly poszczegdlne, konkretne formy
ochrony przyrody. Innymi slowy zaistniala kontrowersja, czy akty ustanawiajace
rézne formy ochrony przyrody sa, czy tez nie sg — podobnie jak rozporzgdzenia odpo-
wiadajace wymogom art. 92 Konstytucji RP — aktami wykonawczymi. Opowiedzenie
sie za pierwszg opcja, a wiec za tym, ze przepis art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000
r. obejmuje nie tylko rozporzadzenia, o ktérych mowa w art. 92 Konstytucji RP, ale
takze akty, mocg ktérych zostaty ustanowione poszczegdlne konkretne formy ochro-
ny przyrody, oznaczaloby w praktyce zniesienie wszystkich form ochrony przyrody,
nie wylaczajac z tego parkéw narodowych, rezerwatéw przyrody, obszaréw ,Natura
2000”, parkéw krajobrazowych oraz pozostatych tzw. obszarowych form ochrony
przyrody wraz ze zniesieniem zwigzanych z nimi ograniczen i zakazow. Na tym tle
w dzialalnoS$ci orzeczniczej zardwno organow administracji publicznej, jak i sgdow
administracyjnych, jak réwniez instytucji opiniotworczych sformutowano wiele kon-
trowersyjnych pogladow. Gdy chodzi o stanowisko instytucji opiniotwérezych, to — ku
przestrodze — nie od rzeczy bedzie przypomnie¢, jakie stanowisko zajela wobec tej
kontrowersji redakcja programu prawniczego LEX Reader. Otdz opowiedziala sie za
stanowiskiem, zgodnie z ktorym przepis art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. objat
swym normowaniem nie tylko rozporzgdzenia — jako akty wykonawcze, o ktérych
mowa w art. 92 Konstytucji RP, a wiec rozporzadzenia jako akty wykonawcze w $ci-
slym tego stowa znaczeniu — ale takze akty, mocg ktorych utworzone zostaly poszcze-
gblne, konkretne formy ochrony przyrody, a wiec za tym, ze z uptywem 6 miesiecy
od dnia wej$cia w zycie ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie
przyrody, to jest z dniem 3 sierpnia 2001 r. wszystkie te akty utracity moc®. Nawiasem

6 Wszystkie te akty zostaly wykazane w rubryce dokumenty powiazane i wykazane w tym progra-
mie jako ,akty wykonawcze z dziennikéw wojewddzkich”.
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mowigc, stanowiska tego redakcja programu prawniczego LEX Reader nie zmienita
i prezentuje je do dnia dzisiejszego’. Jednakze mozna przypuszczac, ze stanowiska
tego sama nie wymyslita. Wezeéniej znalazto ono bowiem swéj wyraz w orzecznic-
twie sgdéw administracyjnych®.

Jeszcze inne stanowisko zajat w omawianej sprawie Minister Srodowiska. W pi-
$mie Departamentu Prawnego Ministerstwa Srodowiska z dnia 5 stycznia 2009 r. skie-
rowanym do Wielkopolskiego Urzedu Wojewd6dzkiego w Poznaniu stwierdzono, co
nastepuje: ,W odpowiedzi na pismo [...] dotyczace kwestii istnienia obszaréw chronio-
nego krajobrazu na terenie wojewddztwa koniniskiego uprzejmie informuje, ze w mojej
ocenie nalezy przyjac istnienie obszaréw chronionego krajobrazu na terenie wojewodz-
twa koninskiego utworzonych uchwatg Wojewddzkiej Rady Narodowej w Koninie z dnia
29 stycznia 1986 r., jednak z zastrzezeniem, ze na terenie tych obszardow nie obowigzujg
zadne zakazy i nakazy wynikajace z tych przepiséw™. Opinia Ministra Srodowiska
wyrazona w powolanym wyzej piSmie wziela sie prawdopodobnie stad, ze w prze-
pisach art. 3 — dotyczacego parkéw narodowych, art. 6 dotyczacego rezerwatdow
przyrody oraz art. 7 dotyczacego pozostatych tzw. obszarowych form ochrony przyro-
dy — wustawie z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody zawarte
zostaly postanowienia o utrzymaniu w mocy wszystkich poszczegélnych form ochrony
przyrody, istniejgcych w dniu wejécia w zycie ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. Minister
Srodowiska, pytany przez Wojewode Wielkopolskiego o to, ,czy nalezy przyjaé istnie-
nie obszardw chronionego krajobrazu”, podjal prébe zlozenia w jedng calo$¢ przepisu
art. 7 z przepisem art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie
przyrody i w rezultacie doszed! do kuriozalnego wniosku, ze formy ochrony przyrody
ustanowione przed wejsciem w zycie ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie usta-
wy o ochronie przyrody wprawdzie istnieja, ale ze z ich istnieniem nie wigzg sie zadne
normatywne tresci, rzekomo ze wzgledu na to, iz ,,...na terenie tych obszardw nie obo-
wigzujg zadne zakazy i nakazy wynikajace z tych przepisow”.

W élad za tg przedziwng interpretacja uksztattowala sie jednak praktyka stoso-
wania prawa przez organy administracji publicznej, zwlaszcza przez organy srodowi-
skowe oraz lokalizacyjne. W swych decyzjach §rodowiskowych oraz lokalizacyjnych
nierzadko orzekaly one, ze wprawdzie okreslone przedsiewziecie przewidziane jest
do zlokalizowania na terenie jakiej$ formy ochrony przyrody, jednakze ze wzgledu
natresc¢ art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przy-
rody na terenie tym nie obowiazuja zadne zakazy ani ograniczenia, ze wzgledu na
utrate mocy obowiazujacej aktu, na mocy ktérego dany obszar zostal objety ochro-
na — jako cenny przyrodniczo, gdyz rzekomo ,istnienia obszaru chronionego nie

7 W dniu 20 marca 2018 r. w programie tym wykazywane byly — jako pozbawione mocy obowiazu-
jacej — akty w liczbie ponad 180, na podstawie ktdrych ustanowione zostaty rézne formy ochrony
przyrody.

8 Por. wyrok NSA (Os$rodek Zamiejscowy we Wroctawiu) IT SA/Wr 3142/01 z dnia 24 wrze$nia
2002 1., publ. OWSS 2003/3/75, w ktérym orzeczono, iz w zasadniczej budzgcej watpliwosci kwe-
stii, co do charakteru prawnego dotyczacego utworzenia obszaru chronionego krajobrazu, nie
mozna mie¢ watpliwosci, ze jest ona aktem prawa miejscowego.

9 Zrédlo dostepu: zasoby wlasne.
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mozna w zaden sposdb zrownywac z obowigzywaniem aktow je ustanawiajgcych
i obowigzywania ewentualnych zakazéw z nich wynikajgcych™.

Poczatkowo od zaprezentowanej wyzej wykladni art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia
2000 . 0 Zmianie ustawy o ochronie przyrody niewiele réznita sie wykltadnia ksztattu-
jaca sie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Réwniez bowiem w tym przypadku
bazowano na zalozeniu, ze zaréwno rozporzadzenia, ktérych wydanie przewidziane
zostalo wlicznych przepisach ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody,
jakiakty ustanawiajace poszczegolne konkretne formy ochrony przyrody, to przepisy
wykonawcze i ze do wszystkich tych aktéw odnosi sie norma z art. 11 ustawy z dnia
7 grudnia 2000 r. Przyktadem tej ksztattujacej sie linii orzeczniczej sgdéw administra-
cyjnych moze by¢ wyrok NSA (Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu) IT SA/Wr 3142/01,
w ktdrego uzasadnieniu sformutowano tak brzmigcg teze: ,,Rozporzadzenie wojewody
w sprawie zatwierdzenia planu ochrony parku krajobrazowego niewatpliwie jest aktem
wykonawczym do ustawy o ochronie przyrody. Dlatego na podstawie art. 11 ustawy
z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. z 2001 r. nr 3,
poz. 21), rozporzadzenia wojewody wydane na podstawie dotychczasowych przepiséw
utracily swojg moc obowigzujgca z dniem 3 sierpnia 2001 "

W pewnym sensie przelomowe znaczenie mial dla analizowanego zagadnienia,
zwiazanego z wykladnig art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy
o ochronie przyrody wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2005 r.*%. Nie zapadl on w sprawie
obszaru chronionego krajobrazu, czy nawet w sprawie parku krajobrazowego, lecz
w sprawie Wigierskiego Parku Narodowego. Stawka byla wiec wysoka. Chodzilo bo-
wiem o najwyzszg w hierarchii form ochrony przyrody forme parku narodowego. Wow-
czas NSA orzekl: ,,Zamieszczajac w przepisach przejsciowych ustawy z dnia 7 grudnia
2000 r. 0 Zmianie ustawy o ochronie przyrody przepis art. 3, ustawodawca w sposéb
dorozumiany utrzymat w mocy przepisy wykonawcze w czesci dotyczacej utworzenia
Wigierskiego Parku Narodowego i obszaru, na jakim sie on znajduje, a ewentualne zmia-
ny w tym zakresie mogg by¢ wprowadzone w trybie przewidzianym w art. 14 ust. 7, 7a
i7bustawy z 1991 1. 0 ochronie przyrody (w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajgca).
Nie jest wiec tak, ze po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej w terminie okreslonym
w art. 11 tej ustawy, tracg moc wszystkie przepisy wykonawcze wydane wcze$niej”.'s
Jak nietrudno zauwazy¢, takze w tym wyroku i takze NSA potraktowal akt o utworze-
niu Wigierskiego Parku Narodowego jako akt wykonawczy, ktory objety jest zakresem
normowania okreslonym w art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r., ale wylaczonym
z zakresu normowania tego przepisu mocg art. 3 tej samej ustawy. W istocie rzeczy
NSA odwolal sie we wspomnianym wyroku do reguty kolizyjnej ujetej w tacinska pre-
mie: lex specialis derogat legi generali. Stad wniosek, ze NSA potraktowal akty kreujace

10 Tak m.in. SKO w Kaliszu w decyzji uchylajgcej decyzje Wéjta Gminy Leka Opatowska o odmowie
ustalenia $rodowiskowych uwarunkowan realizacji przedsiewziecia; dostepna na stronie BIP
Urzedu Gminy Leka Opatowska.

11 Publ. OWSS 2003/3/75.
12 Wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2005 r. — OSK 1810/04.
13 Publ. tezy: LEX nr 18878s.
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poszczegolne formy ochrony przyrody jako akty o takim samym zakresie normowania,
co i akty normujace zachowania ministréw zobligowanych do wydania rozporzadzen
wykonawczych do ustawy o ochronie przyrody z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochro-
nie przyrody. Nietrudno wiec zauwazy¢, ze w wyroku tym NSA nie dostrzegt réznicy
pomiedzy aktami wykonawczymi, ktdre muszg by¢ stanowione zgodnie z wymogami
okres$lonymi w art. 92 Konstytucji RP, a aktami, na podstawie ktorych ustanawiane sg
poszczegdlne konkretne formy ochrony przyrody.

Pomimo wskazanych zastrzezen stanowisko NSA wyrazone w analizowanym
wyroku NSA z dnia 5 grudnia 2005 r. mozna traktowac jako cze$ciowo trafne. Norma
z art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody nie
odnosita sie do zadnego sposérdd pozostajacych w obrocie aktow prawnych, na mocy
ktorych ustanowione zostaly poszczegdlne konkretnie okreslone formy ochrony
przyrody. Zakres jej normowania nie objal bowiem regulacji zawartych w aktach
ustanawiajgcych poszczegdlne konkretne formy ochrony przyrody. W odniesieniu
do parkéw narodowych zakres normowania normy z art. 11 ustawy z dnia 5 grudnia
2000 r. wykluczal przepis art. 3 wspomnianej ustawy, ktory stanowit: ,Parki naro-
dowe utworzone przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy stajg sie parkami
narodowymi w rozumieniu ustawy, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym
niniejszg ustawg”. Jednakze NSA, zestawiajac norme z art. 3 z norma z art. 11 usta-
wy z dnia 7 grudnia 2000 r., doszedt w uzasadnieniu powotanego wyzej wyroku do
wniosku, ze w relacji pomiedzy normami z tych dwdch przepiséw norma z art. 3
ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody ma status
normy lex specialis w stosunku do normy z art. 11. Na powyzszej zasadzie parki
narodowe mialy trwac dalej, a przy tym bezterminowo, w dotychczasowym sta-
nie prawnym, tgcznie z zakazami i ograniczeniami ustanowionymi na ich terenie.

Wytyczonag tym wyrokiem drogg poszto w pdzniejszym czasie orzecznictwo
NSA oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych, obejmujac tg nowa linig orzecz-
niczg nie tylko parki narodowe, wymienione w art. 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 .
o zmianie ustawy o ochronie przyrody, ale takze pozostate formy ochrony przyrody
wymienione w art. 6 i 7 tej samej ustawy*4.

2. Ocena dotychczasowego stanowiska judykatury
w sprawie odréznienia aktow prawa miejscowego
od generalnych aktow administracyjnych

Analizujac stanowiska prezentowane w dotychczasowym orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych, nietrudno zauwazy¢, ze opiera sie ono na zalozeniu, ze zaré6wno
rozporzadzenia, jak i akty prawa miejscowego, jak i wreszcie akty, na podstawie

14 Wyrok IV SA/Wa 667/06 WSA w Warszawie z dnia 22 sierpnia 2006 r.; wyrok IT SA/Gd 493/07
WSA w Gdansku z dnia 23 pazdziernika 2007 r.; wyrok NSA II OSK 1885/07 z dnia 8 kwietnia
2008 r.; wyrok IT SA/Gd 136/08 WSA w Gdansku z dnia 25 czerwca 2008 r.
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ktérych pewnym poszcezegdlnym miejscom (obszarom, obiektom, czy nawet przed-
miotom) nadawany jest jakis szczegdlny status publiczno-prawny, traktowane bylty
w taki sposdb, jak gdyby stanowity akty jednorodne pod wzgledem prawnym. Tym-
czasem blizsze przyjrzenie sie im prowadzi do jednoznacznego i oczywistego wnio-
sku, ze akty te r6znig sie od siebie pod wieloma wzgledami. Jesli wzia¢ pod uwage
obszar chronionego krajobrazu, park krajobrazowy czy poszczegdlne kapieliska za-
mieszczone w wykazie kapielisk, to nietrudno zauwazy¢, ze przez to, iz akty te maja
z gory i Scisle okreslone granice obowigzywania, nadaja one na trwale okreslony
status prawny obszarom czy obiektom. Moze sie wiec zdarzy¢, ze akt taki, a wiec
nadajacy jaki$ szczegdlny status publiczno-prawny jakiemus nawet niewielkiemu
obszarowi, zachowa moc obowigzujgca nawet wtedy, gdy nie bedzie juz objety ob-
szarem dzialania organu, ktory taki akt ustanowil. Sytuacja taka wystapita w oko-
licznosciach, o jakich mowa w cytowanym wyzej piSmie Wojewody Wielkopolskiego,
w ktorych zrodzita sie watpliwos$é co do mocy obowigzujgcej obszaréw chronionego
krajobrazu na terenie nieistniejgcego wojewddztwa koninskiego, ktore ustanowita
nieistniejgca od dawna Wojewddzka Rada Narodowa w Koninie, a obecnie polozone
sg one na obszarze dziatania Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego.

W przeciwienstwie do nich akty prawa miejscowego, a wiec akty, ktore nie sg na
state zwigzane z jakimkolwiek obszarem czy rzeczg, majg osobliwg zdolno$¢ podle-
gania zmianom obszaru ich obowigzywania jako skutku zmiany obszaru dziatania
organu, ktory takie akty stanowi. Przykladowo nie ma zadnej mozliwosci, by uchwa-
ta rady gminy np. w sprawie stawek oplat adiacenckich, w sprawie maksymalnej
liczby zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych na terenie gminy, obowigzywala
w calo$ci albo choéby czesciowo poza obszarem dziatania tej rady, ktéra dang uchwa-
te podjeta. Obszar obowigzywania aktu prawa miejscowego ma jak gdyby ,,zdolno$¢”
dostosowywania sie do kazdorazowej zmiany obszaru dzialania tego organu, ktéry
dany akt prawa miejscowego ustanowil. Wraz ze zmiang obszaru dzialania organu,
ktéry dany akt prawa miejscowego ustanowil, niejako ,automatycznie” zmienia sie
obszar obowigzywania takiego aktu. Powyzszg wlasciwos¢ maja jednak wylacznie
akty normatywne w znaczeniu materialnym, a wiec akty zawierajgce normy ge-
neralne i abstrakcyjne jednocze$nie (akty normatywne). Omawiana wlasciwoscé
odpowiada konstytucyjnemu wymogowi, wyrazonemu w art. 94 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym akty prawa miejscowego majg obowigzywac na obszarze dzia-
tania organdw, ktore je ustanowity. Owych zdolnosci nie posiadajg natomiast akty
nadajace jakis szczegdlny status publicznoprawny jakiemus konkretnemu i z gory
okreslonemu obszarowi.

Wskazany problem ma olbrzymie znaczenie spoteczne. Przypadki regulacji usta-
wowych podobne do wyzej scharakteryzowanych i rodzgcych podobne watpliwo-
$ci zdarzajg sie bowiem nader czesto. Ostatnio regulacje tego rodzaju wprowadzono
mocg art. 14 ust. 2b ustawy z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 zmianie ustawy o wychowa-
niu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi oraz o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 310). W przepisie tym mowa jest o uchwalach, na
podstawie ktorych rady gmin mogg wyznacza¢ na swym terenie konkretne miejsca
publiczne, na ktérych nie bedzie obowigzywac ustawowy zakaz spozywania napojow
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alkoholowych. Akt ten rézni sie w swej tresci oraz skutkach, jakie jego podjecie be-
dzie za sobg pociggac, od takich aktéw jak: ustalenie maksymalnej liczby zezwo-
len na sprzedaz napojow alkoholowych, zasady usytuowania punktéw sprzedazy
napojow alkoholowych czy w sprawie ograniczen w sprzedazy detalicznej napojow
alkoholowych w porze nocnej, przewidzianych przepisami art. 12 ust. 1—4 tej same;j
ustawy. Réznica miedzy nimi sprowadza sie takze i w tym przypadku do tego, ze o ile
moc obowigzujaca w przestrzeni uchwaly w sprawie wyznaczenia na terenie gmi-
ny konkretnych miejsc publicznych, na ktérych nie bedzie obowigzywac ustawowy
zakaz spozywania napojow alkoholowych, bedzie niezmienna, gdyz uchwala taka
nadawac bedzie szczegolny status publicznoprawny — zniesienie ustawowego zakazu
spozywania napojow alkoholowych — okreslonemu konkretnie miejscu, w ktorym ow
ustawowy zakaz spozywania napojow alkoholowych nie bedzie obowigzywac, o tyle
pozostale uchwaly beda mialy obszar ich obowiazywania w przestrzeni zdolny do
zmian wraz ze zmianami obszaru dzialania rad gmin stanowigcych te akty. Zmiany
takie zdarzajg sie wcale nierzadko w nastepstwie zmian w podziale terytorialnym,
a'w szczegolnoSci w nastepstwie zmian granic miedzy gminami.

3. Kolejne cechy generalnego aktu administracyjnego
(generalnego aktu stosowania prawa)
odrdzniajace te forme dziatania od aktu normatywnego

Jako punkt wyjscia do dalszych rozwazan mozna przyjac teze, ze generalny akt
administracyjny stanowi §rodek prawny pozostajacy w dyspozycji podmiotéw wy-
konujacych administracje publiczna, ktdéry ma wszystkie cechy indywidualnego
aktu administracyjnego z wyjatkiem sposobu okreslania adresata (adresatow) tego
aktu w sposdb indywidualny. Oznacza to, ze kreowane tymi aktami normy poste-
powania nie okreslaja adresatow wskazanych zachowan w sposdéb indywidualny,
lecz — podobnie, jak to jest w przypadku norm postepowania kreowanych aktami
normatywnymi, w tym i aktami prawa miejscowego — okreslajg adresatow wska-
zanych zachowan w sposob generalny. Sytuacje natomiast, w ktérej zachowania
nimi wskazane majg, moga lub nie mogsg, by¢ realizowane, a z zasady takze same
zachowania okreslane sg w generalnych aktach administracyjnych w sposéb kon-
kretny, a wiec tak samo jak w indywidualnych aktach administracyjnych. Dzieki
temu sprawiajg wrazenie, jak gdyby stanowily forme dzialania administracji pu-
blicznej o charakterze po$rednim pomiedzy aktem normatywnym, a wiec aktem
stanowienia prawa, mocg ktérego ustanawiane sg z powolaniem sie na autorytet
panstwa albo innego niz panstwo podmiotu administracji publicznej, czy jeszcze
innego podmiotu dysponujacego wladztwem administracyjnym, generalne i abs-
trakcyjne normy postepowania, przynalezace do systemu zrédel prawa z jednej
strony, a z drugiej, indywidualnym aktem administracyjnym, kojarzonym tra-
dycyjnie z formg decyzji administracyjnej, a wiec z aktem zawierajacym normy
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indywidualno-konkretne, czyli takie, o jakich mowa w art. 1 Kodeksu postepowania
administracyjnego, bedagcym aktem stosowania prawa.

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, ze na istote generalnego aktu ad-
ministracyjnego sktadajg sie: 1) jego przynaleznos$¢ do prawnych form stosowa-
nia, a nie stanowienia prawa i to materialnego prawa administracyjnego oraz
2) charakter poszczegdlnych elementéw struktury stownej norm postepowania
kreowanych przy uzyciu tej formy dzialania, ktora sprawia, ze normy postepowa-
nia zawarte w takim akcie majg charakter norm generalno-konkretnych, nie za$
generalno-abstrakcyjnych.

4. Generalny akt administracyjny jako akt
stosowania prawa

Problem oddzielenia stanowienia prawa od jego stosowania, pomimo tego, ze od
czasow antycznych jest zagadnieniem zauwazanym i czesto podnoszonym przy roz-
nych okazjach, jak dotychczas nie ma oparcia w wypracowanym przez nauke prawa
jakims$ jednoznacznym, niekwestionowanym i praktycznie uzytecznym kryterium.
W tej kwestii m.in. Z. Ziembinski podkreslal, ze oddzielenie tych dwoch typdw czyn-
nosci organdéw wiadzy publicznej napotyka na trudnoséci i nietatwo je uchwycié*.
Jednakze bezradno$¢ nauki prawa jest w tej kwestii — jak sie wydaje — tylko pozorna.
Wszakze juz w XIX w. na gruncie niemieckiego pozytywizmu prawniczego wypra-
cowano konstrukcje teoretyczng stosowania prawa, ktorg okreslono mianem tzw.
sylogistycznego modelu stosowania prawa'®. Model ten w spolszczonej wersji, opra-
cowanej przez J. Wrdblewskiego, nazwany zostal ,decyzyjnym” modelem stosowania
prawa‘. W obu tych wersjach omawianego modelu stosowania prawa wspdlne jest
wyrodznienie czterech etapow, sktadajacych sie na proces stosowania prawa, a mia-
nowicie: 1) ustalenia stanu faktycznego danej sprawy, 2) ustalenie stanu prawnego,
a wiec ustalenie zakresu unormowan prawnych, ktore w danej sprawie znajdujg
zastosowanie, 3) dokonanie subsumcji, a wiec odniesienie zrekonstruowanego stanu

15 Zdaniem Z. Ziembinskiego: ,Jezeli w jakim$ panstwie organy dziataja na podstawie prawa, to
organ ten stosuje norme kompetencyjng N, gdy ustanawia norme N, (ktéra moze by¢ norma
kompetencyjng albo norma, do ktérej zakresu zastosowania nie wchodzi czynnos¢ konwencjo-
nalna podmiotu uzyskujacego do dokonania tej czynnosci kompetencje).” Z. Ziembinski, Proble-
my podstawowe prawoznawstwa, Warszawa—Poznan 1978, s. 419—-420. Zobacz tenze, Tworzenie
a stanowienie prawa i stosowanie prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993,
7. 4, S. 43 1 nast. W mysl takiego rozumowania wydanie rozporzgdzenia jest z jednej strony prze-
jawem stanowienia prawa, ale z drugiej jest jednoczesnie przejawem stosowania ustawy, a kon-
kretnie normy ustawowej, zawierajacej upowaznienie do wydania rozporzadzenia.

16 Na temat sylogistycznego modelu stosowania prawa por. K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia
teorii prawa, Warszawa 1969, s. 291.

17 Na temat decyzyjnego modelu stosowania prawa por. J. Wréblewski, [w:] K. Opalek, J. Wréblew-
ski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 289 i nast.
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prawnego do ustalonego wezesniej stanu faktycznego oraz 4) okreslenie konsekwen-
cji prawnych obowigzujacych unormowan prawnych w danej konkretnej sytuacji
i w odniesieniu do okreslonych podmiotéw. Z punktu widzenia omawianej pro-
blematyki szczegdlne znaczenie wydaje sie mie¢ etap ustalania stanu faktycznego
jako jeden z etap6w stosowania prawa. Jego znaczenie jest fundamentalne w kaz-
dym przypadku stosowania prawa. Od jego rezultatéw zaleza rezultaty wszystkich
czynnos$ci dokonywanych na pozostalych trzech etapach. Ustalony stan faktyczny
rzutowac bedzie na ustalenia dokonywane na kolejnym etapie, a wiec na ustalanie
stanu prawnego, to jest zespolu norm prawnych, ktére znajduja zastosowanie do
stanu faktycznego. Te czynnosci determinowac beda z kolei rezultaty procesow
subsumcji, a wiec tzw. podciggania czy odnoszenia zrekonstruowanego stanu praw-
nego do ustalonego stanu faktycznego. W dalszej konsekwencji rezultat subsumcji
przesadzac bedzie o tresci konsekwencji obowigzywania prawa w okreslonej sytu-
acji i w odniesieniu do adresatéw norm prawnych majacych zastosowanie w danej
sprawie.

Ustalenie stanu faktycznego: tak w ramach procedur administracyjnych, jak
i sadowych, wymaga przeprowadzenia postepowania wyja$niajgcego, z reguty
z udziatem podmiotéw, ktérych rozpatrywana sprawa dotyczy. Z prowadzeniem po-
stepowania wyjasniajgcego z reguly wiaze sie koniecznos$¢ przeprowadzenia poste-
powania dowodowego, a z tym zwigzany jest caly zesp6t problemdw o charakterze
procesowym, dotyczacych takich kwestii, jak gromadzenie materialu dowodowego
orazjego ocena pod katem wiarygodnosci i mocy dowodowej, w tym kwestia trakto-
wania pewnych faktéw jako udowodnionych, w dalszej konsekwencji problem roli
organdw prowadzacych te postepowania oraz ich uczestnikéw w ustalaniu stanu
faktycznego, czy wreszcie oceny ustalen dokonanych w trakcie postepowania wyja-
$niajacego, w tym zwlaszcza dowodowego, jako wystarczajacych, przeprowadzonych
prawidlowo i tym samym odpowiadajacych obowigzujacemu prawu.

Stanowienie prawa nie odbywa sie wedlug regul cho¢by nawet zblizonych do
wyzej podanych. I cho¢ mozna zgodzi¢ sie w sensie ogélnym z Z. Ziembinskim, ze
wydanie rozporzadzenia jest procesem stosowania normy kompetencji prawodawczej
zawartej w odpowiedniej ustawie'®, to jednak proces stanowienia prawa bez watpie-
nia nie obejmuje ani ustalania stanu faktycznego zadnej konkretnej sprawy, ani —
w konsekwencji — dokonywania subsumecji. Wprawdzie proces stanowienia prawa nie
odbywa sie w prézni spolecznej czy ekonomicznej, a wiec w oderwaniu od kontekstu
faktycznego. Przeciwnie, w procesie tym uwzglednia sie z zasady trendy i zjawiska za-
chodzgce w zyciu otaczajagcym prawodawce, a samo stanowione przezen prawo czesto
stanowi probe odpowiedzi na owe zjawiska czy trendy, zeby nie powiedzie¢ — pogoni
za nimi, przybierajacej na sile zwlaszcza wowczas, gdy trendy te, czy zjawiska, spoty-
kaja sie z dezaprobatg sil politycznych majacych wplyw na dzialania organéw wiladzy
publicznej, upowaznione do stanowienia prawa. Obowigzujace procedury stanowienia
prawa nie przewidujg jednak, aby uzasadnienie projektu ustawy, rozporzadzenia czy

18 Z.Ziembinski, Problemy podstawowe..., s. 420. Por. rowniez tenze, Teoria prawa, Warszawa—Po-
znan 1978, s. 132.
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aktu prawa miejscowego mialo zawiera¢ ustalenia dotyczace jakiego$ konkretne-
go stanu faktycznego, ktérego miatby dotyczy¢ przygotowywany akt normatywny.
‘W konsekwencji nie przewidujq tez postugiwania sie w uzasadnieniu projektu aktu
prawodawczego jakimikolwiek dowodami ani — tym bardziej — ocenami tych dowo-
déw pod katem ich wiarygodnosci i mocy dowodowej. Podczas stanowienia prawa
chodzi o zupelnie innego rodzaju argumentacje. Wedtug art. 34 ust. 2 Regulaminu Sej-
mu, do projektu ustawy dotacza sie uzasadnienie, ktére powinno m.in.: 1) wyjasniaé
potrzebe i cel wydania ustawy, 2) przedstawiac rzeczywisty stan w dziedzinie, ktora
ma by¢ unormowana (ale nie konkretne fakty, dotyczace poszczegdlnych sytuacii,
ktorych typ w przyszio$ci mialtby zosta¢ poddany regulacji prawnej), 3) wykazywac
réznice pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 4) przedsta-
wiac przewidywane skutki spoteczne, gospodarcze, finansowe i prawne. Poza tym — co
wydaje sie mie¢ bardzo duze znaczenie w przypadku aktu normatywnego — zaden
z przepiséw obowigzujgcego prawa nie przewiduje, by uzasadnienie aktu normatyw-
nego stanowilo jego integralng czes$¢. Zatem zaden organ wladzy publicznej, w tym
takze zaden sad czy trybunal, dokonujgc kontroli legalno$ci aktu normatywnego,
nie powinien zgdac¢ dotaczenia do takiego aktu jego uzasadnienia. Nie powinien tez
czynic¢ zarzutu organowi (takze organowi administracji publicznej), ktéry ustanowit
akt normatywny, z tego powodu, ze do takiego aktu nie dolgczyl uzasadnienia. Nie
jest ono bowiem czescig sktadowg takiego aktu i nie moze — w zwigzku z tym — mie¢
zadnego wplywu na ocene jego legalnosci®.

Trzeba jednak zastrzec, ze powyzsze konstatacje, dotyczace uzasadnienia aktu
normatywnego, mozna odnosi¢ wylacznie do aktéw normatywnych w znaczeniu
materialnym. Nie mozna natomiast odnosi¢ ich do aktdw, ktdre sg aktami norma-
tywnymi jedynie w znaczeniu formalnym, za$ w swej istocie sg generalnymi aktami
administracyjnymi, ktérym albo ustawodawca sam postanowil nadac expressis
verbis status aktow prawa miejscowego, albo tez taki status tych aktéw wywiedzio-
ny zostal z przepiséw ustawowych przez orzecznictwo sagdowo-administracyjne,
wzglednie przez doktryne. Przykladowo, w art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca
2002 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1073),
okreslanej jako UPZP, ustawodawca postanowil wprost i arbitralnie, ze uchwata
rady gminy w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego: ,,...jest
aktem prawa miejscowego”, cho¢ w sensie materialnym nim nie jest. Tym samym
przesadzono wiec, ze akt ten ma by¢ traktowany jako akt normatywny stanowigcy
zrédlo powszechnie obowigzujgcego prawa — obok pozostatych wymienionych w art. 87
Konstytucji tego typu aktow. Jednoczesnie jednak w art. 4 ust. 1 UPZP ustawodawca
postanowil, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okre$la sie
m.in. rozmieszczenie inwestycji celu publicznego. Rozstrzygniecie o rozmieszczeniu
inwestycji celu publicznego ma charakter rozstrzygniecia generalnego — gdy chodzi

19 Wymogi takie zostaly sformulowane pod adresem uzasadnien do uchwat w sprawie miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, m.in. w wyroku NSA z dnia 28 kwietnia 2010 r. —
1T OSK 305/10, mocg ktérego stwierdzono niewaznos¢ uchwalty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z tego tylko powodu, ze wspomniana uchwala nie zawierata
odpowiedniego uzasadnienia.
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0 sposdb okreslenia jego adresata®’, ale jednoczesnie konkretny, gdy chodzi o rodzaj
inwestycji oraz miejsce jej lokalizacji. W art. 15 ust. 2 pkt 1 UPZP postanowiono, ze
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego okresla sie linie rozgra-
niczajace tereny o réznym przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowa-
nia. Tak wiec i te tre$ci plandw miejscowych majg charakter generalno-konkretny.
W art. 15 ust. 2 pkt 9 UPZP postanowiono, ze w ww. planie okresla sie tereny, na
ktorych wprowadza sie (z jakich§ waznych powodow) zakazy zabudowy, a zatem dla
wszystkich, ale w konkretnie okreslonym miejscu. Natomiast w art. 15 ust. 3 UPZP
przewidziano mozliwos$¢ okreslania granic réznych obszaréw w miejscowych pla-
nach zagospodarowania przestrzennego. Wytyczanie linii i granic wspomnianych
obszaréw, decydowanie o rozmieszczeniu inwestycji celu publicznego, a wiec o kon-
kretnejlokalizacji tych inwestycji, oraz rozstrzygniecie w planie miejscowym, odkad
dokad obowigzywac bedzie zakaz zabudowy, a w konsekwencji ktére nieruchomosci
zakaz taki obejmie, a weze$niej jeszcze odkad dokad wprowadzenie takiego zakazu
moze by¢ uznane za usprawiedliwione w warunkach demokratycznego panstwa
prawnego, bez przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego, w tym i dowodowe-
go, nie da sie przeprowadzi¢ w sposob odpowiadajgcy standardom wspomnianego
panstwa i bez obrazy tych standardéw. Na przykladzie tym widaé¢ wiec wyraznie,
ze podawanie w watpliwo$¢ w pelni normatywnego charakteru uchwat w sprawie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego® mialo i ma swaj gleboki
sens. Ma tym samym gleboki sens stawianie wymogu, by uchwala w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego miala odpowiednie uzasadnie-
nie, podobne do uzasadnienia decyzji administracyjnej wydawanej w trybie Kpa.
Pozwala ono bowiem na zweryfikowanie legalnosci rozstrzygniec¢ podjetych mocg
takich aktow, albowiem tylko w ten sposdb mozna stwierdzi¢, ze podejmowane
rozstrzygniecia nie noszg znamion dowolnosci.

Podobnych przyktadéw aktéw normatywnych w znaczeniu formalnym dostar-
czajg przepisy ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. z 2018 r.
poz. 142) okreslajace formy ochrony przyrody. W odniesieniu do niektérych sposrod
tych form ustawodawca rozstrzygnat expressis verbis, ze akty ustanawiajace sg aktami
normatywnymi, a mianowicie aktami prawa miejscowego, a wiec aktami stanowia-
cymi zrédla powszechnie obowiazujacego prawa. Dotyczy to parkow narodowych,
ustanawianych w drodze ustawy. Zgodnie z trescia art. 8 ust. 2 tej ustawy — wykaz
parkow narodowych stanowi zalacznik do tej ustawy. Chege zatem utworzy¢ nowy
park narodowy, nalezy co najmniej znowelizowac ustawe o ochronie poprzez dodanie

20 Wedlug utrwalonego stanowiska sgdéw administracyjnych w planach miejscowych nie mozna
okresla¢ w sposéb indywidualny zadnych podmiotdow, ktére moglyby potencjalnie by¢ adresa-
tami norm zawartych w takim akcie. Por. na ten temat wyrok IT SA/Gd 437/17 WSA w Gdansku
z dnia 7 grudnia 2017 r.; teza opublikowana w LEX nr 2417279.

21 Watpliwo$¢ taka podnosit E. Ochendowski w swym podreczniku do prawa administracyjnego,
stwierdzajgc, ze uchwaly w sprawie planéw miejscowych zawierajg tresci o charakterze w petni
generalnym, albowiem dotyczy¢ majg podmiotéw niewymienianych tam w sposéb pozwalajacy
na ustalenie ich tozsamosci, natomiast nie maja w pelni charakteru abstrakcyjnego, albowiem
dotyczg konkretnych nieruchomosci i ksztattujg ich status prawny, E. Ochendowski, Prawo ad-
ministracyjne. Czes$¢ ogolna. Torun 2013, poz. 150.
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do wspomnianego zalgcznika kolejnej pozycji w postaci kolejnego parku narodowego.
Dotyczy to takze rezerwatu przyrody. Zgodnie bowiem z trescig art. 13 ust. 3 ustawy
o ochronie przyrody: ,. Uznanie za rezerwat przyrody obszaréw, o ktérych mowa
w ust. 1, nastepuje w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzgdzenia regional-
nego dyrektora ochrony srodowiska.”. Natomiast brak jest podobnego rozwigzania
w odniesieniu do parkow krajobrazowych. Przepis art. 16 ust. 3 ustawy o ochronie
przyrody stanowi jedynie, ze: ,,Utworzenie parku krajobrazowego lub powiekszenie
jego obszaru nastepuje w drodze uchwaly sejmiku wojewddztwa” bez arbitralnego
przesadzania, ze uchwala ta jest aktem prawa miejscowego. Podobnie przepis art. 23
ust. 2 ustawy o ochronie przyrody — w odniesieniu do obszardéw chronionego krajo-
brazu. Natomiast strefy ochrony krajobrazu, wyznaczane na obszarach chronionego
krajobrazu w drodze uchwal sejmikéw wojewddztw maja juz by¢ traktowane jako akty
prawa miejscowego. Przepis art. 23a ust. 1 stanowi: ,,Na obszarze chronionego krajo-
brazu sejmik wojewddztwa, w drodze uchwaly stanowigcej akt prawa miejscowego:
1) wyznacza, w granicach krajobrazéw priorytetowych zidentyfikowanych w ramach
audytu krajobrazowego |[...] strefy ochrony krajobrazu, stanowigce w szczegolnosci
przedpola ekspozycji, osie widokowe, punkty widokowe oraz obszary zabudowane
wyrozniajace sie lokalng forma architektoniczng.”. Jako akt prawa miejscowego usta-
wodawca potraktowal takze plany ochrony obszaréw ,,Natura 2000” (art. 25 ustawy
o ochronie przyrody).

W stosunku do charakteru prawnego aktow ustanawiajgcych pozostalte for-
my ochrony przyrody ustawodawca dotychczas nie wypowiedzial sie. Natomiast
judykatura przypisuje im najczesciej charakter aktéow prawa miejscowego.>*
W odniesieniu do parkéw krajobrazowych stanowisko takie wyrazit WSA w Po-
znaniu w wyroku IV SA/Po 61/12 z dnia 22 marca 2012 r., stwierdzajgc w uza-
sadnieniu, ze: ,Pod pojeciem «utworzenia parku krajobrazowego», o ktérym
mowa w art. 16 ust. 3 u.o.p., nie kryje sie jedynie wyznaczenie terendw w sensie
geograficznym — tzn. ustalenie ich polozenia i granic, czyli wyznaczenie parku
poprzez jego wskazanie w terenie...” oraz ze: ,Akt w sprawie utworzenia okre-
$lonej formy ochrony przyrody nie ma jednolitego charakteru...”, wyrdzniajac
nastepnie ,,...czes¢ «nieklasyczna», ustanawiajaca dang forme ochrony przy-
rody” oraz ,czes¢ «klasyczng» normatywna, wprowadzajaca w szczegdlnosci
okreslone zakazy”.

W odniesieniu do uchwal rad gmin w sprawie utworzenia zespotu przyrod-
niczo-krajobrazowego podobnie, o rzekomo normatywnym charakterze uchwat
podejmowanych w tych sprawach, wypowiedzial sie NSA m.in. w wyroku IT OSK
1053/10 z dnia 30 lipca 2010 r. Sad ten orzekl, iz nalezy uchwale te zaliczy¢ do:
»--aktu prawa miejscowego” albowiem zawiera ona normy prawne o charakterze
generalnym i abstrakcyjnym inie jest skierowana do indywidualnie okreslonego

22 Te sa zatwierdzane przez Komisje Europejska — tak NSA w wyroku IT OSK 958/10 z dnia 15 czerwca
2011 1., publ. LEX nr 1083716.

23 Por. uzasadnienie wyroku WSA w Poznaniu z dnia 22 marca 2012 r. — IV SA/Po 61/12, publ. LEX
nr 1135767.
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podmiotu?. Jednoczes$nie jednak w uzasadnieniu do tego wyroku, ktéry — nawia-
sem mowigc — spotkal sie z jednoznaczng aprobata, wyrazong w trzech glosach?
publikowanych w programie LEX pod tym samym adresem, co i wspominany
wyrok NSA - znalazty sie takie oto stwierdzenia: ,Akt prawa miejscowego, jakim
jestuchwata rady gminy ustanawiajgca zesp6! przyrodniczo-krajobrazowy, inge-
ruje w jedno z podstawowych, chronionych konstytucyjnie praw obywatelskich,
jakim jest prawo wlasnos$ci. Dlatego tez kontrola sgdowa tego rodzaju aktu win-
na by¢ dokonana szczegoélnie wnikliwie. Kontrola ta powinna ustali¢, czy usta-
nowienie zespolu przyrodniczo-krajobrazowego na wyznaczonym w uchwale
obszarze zostalo nalezycie udokumentowane pod wzgledem chronionych usta-
wowo waloréw przyrodniczych.” oraz ze: ,W sytuacji, gdy utworzenie zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego glteboko ingeruje w prawo wlasnosci, niezbednym
jest szczegotowe wykazanie, iz na danej konkretnej dzialce znajdujg sie szczegol-
nie cenne i wymagajgce ochrony wartosci przyrodnicze. Poprzestanie jedynie na
ogdlnikowym stwierdzeniu, iz wartosci takie wystepuja na calym obszarze ze-
spolu przyrodniczo-krajobrazowego, jest niewystarczajgce.”?. Te ze wszech miar
stuszne konstatacje o konieczno$ci nalezytego udokumentowania wystepowania
na danym terenie waloréw przyrodniczych podlegajacych ochronie prawnej oraz
szczegbolowego wykazania ich wystepowania na danym terenie, a takze potrakto-
wanie jako niewystarczajacych ogdlnikowych stwierdzen o wystepowaniu takich
wartosci?, ze wzgledu na to, ze maja one stanowi¢ uzasadnienie dla publiczno-
prawnej ingerencji w prawo wlasnos$ci prywatnych podmiotéw, w zaden sposdb
nie wspieraja twierdzenia, ze wspomniana uchwala jest aktem prawa miejsco-
wego, a wiec powszechnie obowigzujacym aktem normatywnym, pochodzacym
od prawodawcdw terenowych. Wrecz przeciwnie: argumenty te wspierajg teze,
ze uchwala w sprawie ustanowienia zespotu przyrodniczo-krajobrazowego jest
generalnym aktem stosowania prawa (generalnym aktem administracyjnym).
Nalezy sie zgodzi¢ ze stanowiskiem NSA, ze jej podjecie wymaga uprzedniego
ustalenia stanu faktycznego istniejgcego na obszarze przewidzianym do objecia
ochrong ze wzgledu na wystepujace na tym obszarze osobliwos$ci przyrodnicze.
Najpierw jednak nalezy ustali¢, czy osobliwosci te rzeczywiscie na tym obszarze
wystepujg oraz jakie sg granice obszaru rzeczywistego ich wystepowania. To za$

24 W uzasadnieniu powolanego wyzej wyroku NSA stwierdzil, ze: ,Uchwate o utworzeniu zespotu
przyrodniczo-krajobrazowego, ktéra podejmowana jest przez rade gminy na podstawie art. 44
ust. 1 u.0.p., zaliczy¢ nalezy do aktu prawa miejscowego. Zawiera ona bowiem normy prawne
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym i nie jest skierowana do indywidualnie okreslonego
adresata.”, publ. LEX nr 694431.

25 Glosy te publikowane sa pod tym samym adresem w programie LEX, co i powolywany wyrok NSA.

26 Uzasadnienie wyroku NSA wymienionego w przypisie nr 22.

27 Podobne stanowisko wyrazil w tej kwestii WSA w Olsztynie w wyroku II SA/Ol 451/10 z dnia
28 wrzesnia 2010 r., w ktdrego uzasadnieniu wyrazone zostalo trafne stanowisko, zgodnie z kt4-
rym: ,Ograniczenie prawa wlasnosci, jakie przewidujg przepisy ustawy o ochronie przyrody
upowazniajgce do stanowienia uzytkéw ekologicznych musi by¢ jednoznaczne obszarowo.”, a za-
tem musi by¢ jednoznacznie dowodowo wykazane, na czyich nieruchomosciach i odkad dokad
wystepuja walory przyrodnicze wymagajgce ochrony (publ. LEX nr 707448).
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wymaga szczegdtowego wykazywania, i to w sposéb dowodowy, wystepowania
albo i niewystepowania na tym obszarze osobliwosci, zjawisk czy przedmiotow
przyrodniczych, uzasadniajgcych objecie tego obszaru w pewnych dokladnie usta-
lonych granicach ochrong ze wzgledu na wystepowanie na tym obszarze wspomnia-
nych wartosci przyrodniczych.

Jednakze NSA nie uwzglednit istotnej okolicznosci, ze wspomniane wyzej czynnosci
nie przynaleza do procesu stanowienia prawa. Nie ulega rowniez watpliwosci, Ze czynno-
$ci te sg typowymi czynno$ciami podejmowanymiw kazdym procesie stosowania prawa.

Jesli wiec dokonanie takich czynnosci — jak trafnie ocenit NSA we fragmencie
uzasadnienia wyroku przywolanym w przypisie nr 24 — jest konieczne dla usta-
nowienia na pewnym obszarze zespolu przyrodniczo-krajobrazowego, to w kon-
sekwencji jako logiczny i oczywisty ptynal z tej konstatacji wniosek, ze uchwata
W sprawie ustanowienia zespotu przyrodniczo-krajobrazowego nie jest aktem sta-
nowienia prawa, lecz aktem jego stosowania. A skoro w uchwale tej niepodobna wy-
mieni¢ adresatéw norm postepowania w niej zakodowanych w sposéb indywidualny,
to w konsekwencji nalezy doj$¢ do wniosku, ze uchwala ta jest generalnym aktem
stosowania prawa, albo — inaczej méwigc — generalnym aktem administracyjnym.

Uczynienie zado$¢ sformutowanemu przez NSA wymogowi szczegdtowego wy-
kazania wystepowania waloréw przyrodniczych, czy innych, na danym terenie
oraz udokumentowania, a w istocie udowodnienia tego faktu, prowadzi w sposob
nieuchronny do pozbawienia aktu wprowadzajacego tego rodzaju regulacje cechy
abstrakcyjnosci — a wiec cechy nieodzownej dla traktowania danego aktu jako ma-
jacego charakter normatywny. Co wiecej, mozna powiedzie¢, ze uczynienie zado$¢
wymogom sformulowanym przez NSA w powotanym wyzej wyroku, doprowadzi-
toby do nadania obszarowi, ktérego ww. wyrok dotyczy, a wiec obszarowi o z géry
i Scisle okreslonych granicach, szczegdlnego statusu publicznoprawnego, okreslo-
nego przepisami ustawy o ochronie przyrody. Wowczas skutki nadania takiego
statusu temu obszarowi oddzialywalyby na kazdego, kto na tym obszarze chcialby
realizowac jaka$ aktywnos¢ prawnie relewantng z punktu widzenia jego statusu.
W nauce prawa tego rodzaju akty zostaly juz dawno zidentyfikowane i okreslone
mianem ,aktow administracyjnych odnoszgcych sie do rzeczy”*® albo mianem ,ak-
tow regulujacych sytuacje prawng rzeczy”*, wzglednie ,,aktow skierowanych do
rzeczy”*. Jednakze Autorzy ci wywodzili z owej wlasciwosci wspomnianych aktow
cechy ,generalnosci” w sposobie wskazania adresatow tych aktow.

W takich okoliczno$ciach twierdzenie sformulowane przez NSA, ze uchwata
w sprawie utworzenia uzytku ekologicznego kreuje normy postepowania o charak-
terze generalnym i abstrakcyjnym jawi sie jako ztuda. Akty ustanawiajace formy
ochrony przyrody kreujg bowiem normy o charakterze generalnym, albowiem sa

28 Tak np. Z. Janku, [w:] Z. Leonski (red.) Zarys prawa administracyjnego, Warszawa—Poznan 1985,
s.167.

29 Tak np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne,
‘Warszawa 2008, s. 291— 292; w wydaniu tego samego podrecznika z 2017 r., s. 282—283, nb. 425.

30 Tak]J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 20186, s. 379.
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adresowane potencjalnie do kazdego — podobnie jak normy planu miejscowego —
jednakze jednocze$nie to normy konkretne, albowiem wyplywajace z nadania kon-
kretnie i $cisle okre$lonemu obszarowi konkretnego statusu publicznoprawnego.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze stanowienie prawa, w tym takze stano-
wienie aktéw prawa miejscowego (chodzi tu jednak o stanowienie aktow prawa
miejscowego w znaczeniu materialnym, a nie w znaczeniu jedynie formalnym),
nigdy nie wigze sie ani z ustalaniem stanu faktycznego konkretnej sprawy, ani —
w konsekwencji — z dokonywaniem procesu subsumcji. Obydwa te procesy, a wiec
proces ustalania stanu faktycznego konkretnej sprawy oraz proces subsumcji sg
z gruntu obce procesowi stanowienia prawa. Mozna, a wrecz nalezy powiedziec,
ze spotykane czesto obja$nianie abstrakcyjnego charakteru postanowien aktow
normatywnych w ten sposéb, ze ma ono polegaé na tym, iz sytuacje i zachowania,
o jakich mowa w tych aktach, przynajmniej potencjalnie mogg sie powtdrzyé¢, sta-
nowi pewien skrét myslowy. Ow skrét myslowy sprowadza sie do tego, ze powta-
rzalnosé sytuacji i zachowan okreslonych w normach postepowania zawartych
w aktach normatywnych bierze sie z oderwania ich od konkretnych, ustalanych
w drodze rekonstruowania stanu faktycznego sytuacji i zachowan. Owo oderwanie
okreslenia sytuacji i zachowania od danego stanu faktycznego konkretnej sprawy
jest bowiem gwarantem takiego okreslenia tych elementéw w strukturze stownej
normy prawnej, ze przynajmniej potencjalnie biorac, mozliwe bedzie oczekiwanie,
ze sytuacje te lub zachowania powtdrza sie. Oderwanie to w konsekwencji oznaczac
musi odstgpienie przy stanowieniu prawa od dokonywania procesu subsumcji.
W rezultacie wiec mozna powiedzie¢, ze stanowienie aktéw normatywnych ozna-
cza stanowienie norm postepowania w oderwaniu od kontekstu faktycznego: tak
w odniesieniu do sytuacji, jak i zachowan, ktére w przyszlosci zaistnieja, a nadto
jeszcze w oderwaniu od jakiegokolwiek indywidualnie okreslonego adresata norm
w ten sposdb stanowionych.

5. Odgraniczenie generalnego aktu administracyjnego
od aktu normatywnego

Nie tylko w polskiej, lecz w calej kontynentalnej europejskiej kulturze prawniczej
od czasow antyku przyjmuje sie, ze charakter normatywny ma wylacznie taki akt,
ktory zawiera w swej tresci normy postepowania majgce charakter generalny ijed-
noczesnie abstrakcyjny. Charakter taki majg normy postepowania, ktére adresa-
téw wskazanych ich mocg zachowan okre$lajg generalnie, a wiec wedtug formuty:
ykazdy, kto”, dzieki czemu adresatéw tych nie mozna do konca zidentyfikowac,
a sytuacje oraz wskazane zachowanie okreslajg w sposéb abstrakcyjny, a wiec —
jak juz powiedziano wczeéniej — w sposéb oderwany od jakiegokolwiek konkret-
nego stanu faktycznego czy konkretnego pojedynczego zachowania. Tylko taki akt,
ktory zawiera chocby jedng tego rodzaju norme postepowania, od niepamietnych
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czasOw traktowany jest jako ustanawiajacy prawo (leges). Jak juz powiedziano wy-
zej, ustanowienie prawa nie wymaga, a zgota nie moze wigzac sie ani z ustalaniem
konkretnego stanu faktycznego, ani wykazania tego stanu faktycznego poprzez
przedstawienie dowod6w na istotng dla niego okolicznosé¢, ani dokonywania czyn-
noséci subsumcji, albowiem — choé niekiedy granica pomiedzy stanowieniem a sto-
sowaniem prawa moze okazac sie ptynnas* — tak ustalanie stanu faktycznego, jak
iudowodnienie jego istotnych elementéw sktadowych oraz dokonywanie subsumcji
sg czynnosciami typowymi dla procesu stosowania, a nie jego stanowienia. Nadto
— co wazniejsze — stanowione prawo ma dziala¢ pro futuro, a nie zalatwia¢ sprawy,
ktore zaistnialy, zanim dane prawo zostalo ustanowione.

Na tej podstawie mozna powiedzie¢, ze przypadki, w ktérych ustawodawca
upowaznia rozne organy wladzy publicznej, najczesciej organy administracji pu-
blicznej, do podejmowania aktow, z ktérych wynikajg normy postepowania, mozna
traktowac jako przypadki ustanawiania upowaznien do stanowienia prawa (jako
przypadki ustanawiania norm kompetencji prawodawczej) tylko wowczas, gdy nor-
my te majg mie¢ charakter generalny i abstrakcyjny oraz gdy ustanowienie danej
regulacji w drodze takich aktéw nie przewiduje uprzedniego ustalenia konkretnego
stanu faktycznego oraz dokonywania procesu subsumcji.

Pomimo tego, ze czesto ustanowienie jakiego$ prawa jest reakcjg prawodawcy
na pewne zjawiska zachodzgce w Zyciu spotecznym i ocenione jako takie, ktérym
nalezy polozy¢ kres lub przynamniej je zmienic, albo jako$ nimi pokierowad, to
jednak ustanowienie prawa, a wiec ustanowienie aktu zawierajgcego generalne
i abstrakcyjne normy postepowania nie moze stanowi¢ konsekwencji uprzedniego
przeprowadzenia czynnosci ustalania konkretnego stanu faktycznego ani procesu
subsumcji. Powyzsze stwierdzenie nawigzuje do zasad tworzenia prawa okreslonych
w aktach regulujacych te kwestie w sposdb najbardziej ogélny, a wiec do postanowien
Konstytucji RP regulujgcych tryb przyjmowania ustaw??, do postanowien regula-
mindw Sejmu i Senatuss, dotyczacych powyzszych kwestii, czy do zasad techniki
prawodawczej3*.

W celu zapobiezenia ewentualnym nieporozumieniom dodac trzeba, ze sfor-
mulowane wyzej stwierdzenia nie odnoszg sie do tych aktow, ktore sg aktami
normatywnymi, w tym aktami prawa miejscowego, czy takze rozporzgdzeniami,
ale wylgcznie w znaczeniu formalnym, a wiec aktow nazwanych przez ustawo-
dawce aktami prawa miejscowego czy rozporzgdzeniami, ktore jednak w istocie
takiego charakteru nie majg. Racjonalny ustawodawca, zwlaszcza w sensie so-
cjotechnicznym, niekiedy odwoluje sie do takiej techniki, ktéra polega na tym,

31 Jest tak zwlaszcza w przypadku generalnych aktéw administracyjnych okre§lanych mianem ak-
téw regulacyjnych, o czym szerzej mowa bedzie ponizej oraz w rozdziale 6.

32 Chodzi o art. od 118 do 122 Konstytucji RP.

33 Chodzi o art. 34 ust. 2 Regulaminu Sejmu.

34 Chodzi o § 2 rozporzadzenia PRM w sprawie zasad techniki prawodawczej, w ktérym postano-
wiono, ze sprawy dotyczgce uzasadnien do aktow prawotworczych nie wchodzg w zakres re-
gulacji dotyczacych zasad techniki prawotwdrcezej, lecz podlegajg regulacji zawartej w osobnych
przepisach.
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ze chcac osiggnac sobie wiadomy cel, nakazuje traktowac okreslony rodzaj ak-
tow jako akt normatywny, w tym akt prawa miejscowego, pomimo tego, iz ma
Swiadomo$¢, ze w istocie, a wiec w sensie materialnym, akt ten nie jest aktem
normatywnym i tym samym nie jest aktem prawa miejscowego. Regulacja taka
tylko z woli i mocy arbitralnej decyzji ustawodawcy moze uchodzié¢ za przejaw
stanowienia prawa, cho¢ w rzeczywisto$ci stanowi przejaw jego stosowania.
Stosowanie przez ustawodawce takich zabiegéw jest niekiedy podyktowane za-
miarem osiggniecia jakiego$ celu. Celem tym moze by¢ wprowadzenie wzmozo-
nej ochrony prawnej pewnego rodzaju generalnych aktéow administracyjnych.
W przypadku aktow normatywnych, w tym takze aktow prawa miejscowego,
ochrona ta jest o wiele bardziej skuteczna niz w przypadku aktéow administracyj-
nych. Z pewnoscig ten cel przy$wiecal ustawodawcy, gdy zdecydowal sie nakaza¢
traktowanie planéw miejscowych jako aktéw prawa miejscowego. Wszak wia-
domo powszechnie, ze o wiele latwiej wyeliminowac z obrotu prawnego decyzje
o warunkach zabudowy niz plan miejscowy. Podobny zamyst ustawodawcy jest
widoczny takze w przepisach ustawy o ochronie przyrody. Przykladowo usta-
nowienie parku narodowego nastepuje w drodze ustawy?s, cho¢ sam akt kreacji
parku narodowego, czy innej formy ochrony przyrody, ma charakter jednora-
zowy, a wiec nie ma charakteru abstrakcyjnego. Dotyczy konkretnego, z gory
okreslonego terenu, a jego granice mozna prawidtowo ustali¢ dopiero po przepro-
wadzeniu szczegélowych ustalen odnoszacych sie do wystepujacego na danym
terenie stanu faktycznego. Dlatego ustalenie granic parku narodowego naste-
puje w drodze rozporzgdzenia Rady Ministréow (art. 10 ust. 1 ustawy o ochronie
przyrody). Jednakze rozporzadzenia takiego Rada Ministrow nie jest w stanie
podjaé bez wezesniejszego przeprowadzenia stosownych badan majgcych na celu
ustalenie: najpierw czy, a nastepnie odkad i dokad, dany teren prezentuje sobg
warto$ci cenne przyrodniczo na tyle, ze warto oraz ze wolno obja¢ je ochrong
za cene ograniczenia uprawnien wilascicielskich wlascicieli nieruchomogci tam
polozonych oraz ograniczenia im mozliwo$ci rozwijania na takim terenie aktyw-
nosci zgodnej z ich wolg. W istocie to samo dotyczy pozostalych form ochrony

35 Przepis art. 8 ust. 2 ustawy o ochronie przyrody stanowi, ze: ,Wykaz parkéw narodowych sta-
nowi zalacznik do ustawy.”. Zatem bez zmiany ustawy nie mozna zadnego parku narodowego
utworzy¢ ani zlikwidowaé. Do niedawna natomiast, albowiem do dnia 16 wrzeénia 2009 r., two-
rzenie parkéw narodowych nastepowato wskutek rozporzadzen Rady Ministrow. Przepis art. 10
ust. 1 zdanie 1 ustawy o ochronie przyrody, w wersji obowigzujgcej do dnia 16 wrze$nia 2009 r. sta-
nowil bowiem, ze: ,Utworzenie parku narodowego, zmiana jego granic lub likwidacja nastepuje
w drodze rozporzadzenia Rady Ministréw, ktére okresla jego nazwe, obszar, przebieg granicy,
otuling i nieruchomogci Skarbu Panistwa nieprzechodzace w trwaly zarzad parku narodowego.”.
Obecnie natomiast Rada Ministrow ma okresla¢ w drodze rozporzadzen: obszary parkéw na-
rodowych, przebieg ich granic, otulin, nieruchomosci Skarbu Panstwa nieoddawanych w uzyt-
kowanie wieczyste parkowi narodowemu. Zgodnie z trescig zdania 2 tego przepisu ma si¢ ona
kierowa¢ w tym zakresie: ,rzeczywistym stanem wartosci przyrodniczych obszaru.”. Oczywiste
wiec jest, ze przed wydaniem rozporzadzenia w ww. sprawie Rada Ministréw musi dokonywac
ustalen faktycznych, a w kazdym razie musi na takich ustaleniach faktycznych opieraé swe sta-
nowisko oraz dokonywaé proceséw subsumcji.

41



przyrody, a od kilku lat takze tzw. parkéw kulturowychs® czy stref ochronnych
ujeé wéd*. Zadnego z tych aktéw nie mozna podjaé bez uprzedniego dokonania
ustalen dotyczacych stanu faktycznego wystepujacego na terenie, na ktérym
dany akt ma obowigzywac, oraz subsumcji.

Akt generalno-abstrakcyjny, a tylko akt, ktéry zawiera tego rodzaju normy
postepowania, traktowany jest jako akt stanowienia prawa, rézni sie od aktu stoso-
wania prawa tym, ze jego wydanie nie wymaga ani w ogdle nie przewiduje dokony-
wania ustalen odnoszacych sie do stanu faktycznego oraz subsumecji. Ustanowienie
prawa zgola nie moze obejmowac procesu subsumcji. Wymaga jej natomiast zasto-
sowanie normy prawnej w odniesieniu do jakiegos$ przypadku: konkretnego albo
indywidualnego, albo jednoczes$nie konkretnego i indywidualnego.

6. Konkluzja

Utozsamiajac dziatalnos¢ administracji z ustanawianiem norm postepowania
oraz kierujac sie wspomniang wcze$niej tréjelementows strukturg stowng normy
postepowania, mozna wyprowadzi¢ wniosek, ze generalny akt administracyjny od
aktu normatywnego, a tym samym od aktu prawa miejscowego, rézni sie tym, iz
powstanie generalno-konkretnej normy postepowania odbywa sie wskutek zastoso-
wania generalno-abstrakcyjnej normy postepowania w odniesieniu do konkretnego
stanu faktycznego. A zatem jej powstanie jest uzaleznione od istnienia powigzan
miedzy generalno-konkretna normg postepowania a okoliczno$ciami tworzacymi
konkretny stan faktyczny danej sprawy. Inaczej méwiac, akt normatywny stano-
wiony przez administracje publiczng stanowiony jest na podstawie normy prawnej
bedacej norma kompetencji prawodawczej, a wiec norma zawierajgcg upowaznienie
do ustanowienia prawa. Norma taka nie moze mie¢ innego charakteru, jak tylko
charakter normy generalno-abstrakcyjnej. Natomiast akt administracyjny: tak indy-
widualny, jak i generalny, jest kreowany na podstawie upowaznienia do ustanowienia
normy konkretnej, a nie abstrakcyjnej. To zas wymaga przeprowadzenia: 1) proce-
sOw egzegezy, 2) ustalenia stanu faktycznego oraz 3) subsumcji, a wiec odniesienia
zrekonstruowanej w trakcie egzegezy normy prawnej do ustalonego stanu faktycz-
nego. Natomiast generalny akt administracyjny, podobnie jak i indywidualny akt
administracyjny, wydawany jest na podstawie przepisu prawa powszechnie obo-

36 Tworzenie parkéw kulturowych — jako formy ochrony zabytkéw — przewiduje przepis art. 7 pkt 3
ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami.

37 W art. 135 ust. 1 pkt 2 ust. 2 i ust. 3 obecnie obowigzujacej ustawy — Prawo wodne ustawodawca
postanowil wyraznie, ze strefy te — zaréwno w odniesieniu do ochrony bezpo$redniej, jak i po-
$redniej — ustanawia¢ beda wojewodowie w drodze aktéw prawa miejscowego. Jednakze bedg to
akty prawa miejscowego jedynie w znaczeniu formalnym.

38 E.Iserzon utozsamial jurysdykcyjna dzialalnos§é administracji z systemem norm postepowania,
zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne, Warszawa 1968, s. 207.
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wigzujacego, interpretowanego i poddawanego procesowi subsumcji, a wiec stoso-
wanego zawsze w Scistym zwigzku z okreslonym stanem faktycznym danej sprawy.
Generalny akt administracyjny kreuje nowg norme postepowania (o charakterze
generalno-konkretnym). Natomiast akt normatywny sam w sobie zawiera general-
no-abstrakcyjne normy postepowania, ktére dla ich obowigzywania nie wymaga-
ja podejmowania i wydawania zadnego osobnego aktu. Mozna zatem powiedzie¢,
ze generalny akt administracyjny jest kolejnym (dalszym) krokiem konkretyzacji
normy generalno-abstrakcyjnej. Ustala w sposéb wigzacy konsekwencje prawne
w ustalonym stanie prawnym i faktycznym w stosunku do pewnej klasy (grupy)
podmiotdw, tworzgc norme generalno-konkretna.

Istotnym kryterium, pozwalajgcym na latwe rozgraniczenie aktow prawa miej-
scowego od tych generalnych aktow administracyjnych, moca ktérych jakiemus
obszarowi, obiektowi (np. uznanie drzewa czy ich grupy za pomnik przyrody) czy
nieruchomosci, nadawany jest jaki$ szczegdlny status publiczno-prawny, byloby
wyrazne i konsekwentne formutowanie w ustawach zawierajacych upowaznienia
do ich wydawania wymogu wprowadzania ich do obrotu prawnego poprzez ozna-
kowanie obszaru, obiektu czy nieruchomosci na wzér wymogu, jaki wprowadzony
zostal do przepiséw ustawy o ochronie przyrody, wzglednie ustawy — Prawo wod-
ne, czy w ustawie o lasach — w odniesieniu do wprowadzania czasowego zakazu
wstepu do lasu. Kwestia wprowadzania do obrotu prawnego generalnych aktow
administracyjnych nie zostala bowiem - jak dotychczas — uregulowana w sposdb
odnoszacy sie do ogétu tych aktow.

Finalnie warto byloby wrdci¢ do kontrowersji wspomnianej we wstepnym
fragmencie niniejszego opracowania, zwigzanej z trescig art. 11 ustawy z dnia
7 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody z roku 1991 r. Pomimo
utraty mocy obowigzujacej zaréwno przez ustawe o ochronie przyrody z 1991 r.,
jak i przez jej nowele z dnia 7 grudnia 2000 r., skutki tej kontrowersji trwajg
do dzi$ w szczegdlnosci w obszarze przygotowania inwestycji budowlanych do
realizacji, a wiec w sytuacjach wydawania decyzji o srodowiskowych uwarun-
kowaniach oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Przypomnijmy zatem, ze NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 grudnia 2005 r.
— OSK 1810/04 orzekl, ze akt o utworzeniu Wigierskiego Parku Krajobrazowego
nadal obowigzuje. Konstatacje powyzszg NSA wywiddl w ten sposdb, ze w ocenie
tego Sadu przepis art. 3 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. nowelizujacej ustawe
o ochronie przyrody z 1991 r., stanowiacy iz parki narodowe istniejace w dniu
wejscia w zycie tej ustawy stajg sie parkami narodowymi w rozumieniu usta-
wy o ochronie przyrody z 1991 r. w brzmieniu po wejsciu w zycie po nowelizacji
z dnia 7 grudnia 2000 r., jest przepisem szczegélnym wzgledem przepisu art.
11 noweli z dnia 7 grudnia 2000 r. Wskazana przez NSA relacja pomiedzy art. 3
wspomnianej ustawy z 7 grudnia 2000 r. a jej art. 11 najwyrazniej odwolywalta
sie do reguty kolizyjnej lex specialis derogat legi generali. Tak wiec przepis art.
3 miatby wylaczaé stosowanie wobec aktéw ustanawiajacych parki narodowe
normy derogacyjnej z art. 11 z tego powodu, ze norma z art. 3 jest przepisem
szczegblnym wzgledem normy z przepisu art. 11.
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Jak wczeéniej wspomniano, powyzszy wyrok stal sie wzorcem podczas orze-
kania o mocy obowigzujgcej innych form ochrony przyrody. Oceniajac zaréwno éw
s~wzorzec”, jak i wzorowane na nim po6zniejsze orzeczenia sadéw administracyj-
nych stwierdzi¢ wypadnie, ze sg one do zaakceptowania jedynie z punktu widze-
nia skutkdw, jakie zostaly nimi wywolane. Dogmatycznie sg one natomiast nie do
zaakceptowania. Argumentacja, na jakiej powyzsza linia orzecznicza sgdow admi-
nistracyjnych sie zasadza, jest z gruntu btedna.

Odwolywanie sie do regul kolizyjnych uzasadnione jest wylgcznie wowczas,
gdy wezesniej stwierdzone zostanie w sposob prawidlowy, ze pomiedzy co najmniej
dwoma normami danego systemu prawnego zachodzi tak czy inaczej rozumiana
niezgodnos¢. W nauce prawa wyrazono w powyzszej kwestii poglad o niezwyktej
doniostosci, ze mianowicie: ,,...relacja lex specialis derogat legi generali moze zacho-
dzi¢ jedynie pomiedzy przepisami, ktore wyrazaja normy tego samego rodzaju...”
oraz majacymi przynajmniej czeSciowo wspolny zakres stosowania lub normowa-
nia*. Pomiedzy przepisami art. 3, art. 6 oraz art. 7 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 .
ozmianie ustawy o ochronie przyrody z 1991 . a jej art. 11 relacja taka nie zachodzi.
Normy zakodowane w przepisach art. 3, 61 7 majg inny zakres stosowania niz norma
z art. 11. Normy z art. 3, 6 i 6 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. odnoszg sie (znajduja
zastosowanie) do aktow, mocg ktorych ustanowione zostaly poszczegdlne konkretne
formy ochrony przyrody. Akty te — jak wykazano — nie sg aktami wykonawczymi,
albowiem w ogoéle nie majg charakteru normatywnego. Natomiast norma z art. 11
ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. odnosi sie (znajduje zastosowanie) do aktow wyko-
nawczych. Taki charakter maja wylacznie akty normatywne, a i to nie wszystkie,
lecz wyltgcznie te, ktdore spelniajg wymogi okreslone w art. 92 Konstytucji RP. Moz-
nazatem bez ryzyka popelnienia bltedu stwierdzi¢, ze zakres stosowania normy
z art. 11 ustawy z dnia 7 grudnia 2000 r. w ogéle nie obejmowal aktéw, na mocy
ktérych ustanowione zostaly poszczegdlne konkretne formy ochrony przyrody.

39 S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 176.
40 Z.Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa 1978, s. 89.
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Streszczenie

Akty prawa miejscowego a generalne akty administracyjne

Analiza dokonanego w niniejszym opracowaniu przegladu orzecznictwa sadow
administracyjnych prowadzi do wniosku, ze opiera sie ono na zalozeniu, ze zar6wno
rozporzadzenia, akty prawa miejscowego, jak i akty, na podstawie ktérych pewnym
szczegdlnym miejscom (obszarom, obiektom czy nawet podmiotom) nadawany jest
jakis szczegdlny status publiczno-prawny, traktowane byly tak, jak gdyby stanowity
one akty jednorodne pod wzgledem prawnym. Autorzy niniejszego opracowania
dokonujg rozréznienia miedzy nimi, wskazujac, ze zwigzana z tym problematyka
ma olbrzymig doniostos¢ zaréwno spoleczna, jak i prawng. Wynika ona chociazby
z ich r6znej mocy obowigzujacej w przestrzeni, catkowicie réznych wymogéw od-
noszacych sie do ich stanowienia oraz odmiennych wymogéw odnoszacych sie do
ich wprowadzania do obrotu prawnego.

Stowa kluczowe: akt wykonawczy, akt prawa miejscowego, akt normatywny,
generalny akt stosowania prawa, generalny akt administracyjny.

Summary

Acts of local law vs. general administrative acts

Analysis of jurisprudence of administrative courts as reviewed in this study
leads to the conclusion that the assumption behind the court rulings is that regu-
lations, enactments of local law, and acts under which certain stakeholders (areas,
facilities, or even entities) are granted a special public law status, are handled as
if they were legally uniform. The authors of this paper distinguish between them,
indicating that issues related thereto are of distinct social and legal significance, en-
suing from their various binding force in space, altogether different law-making re-
quirements and different prerequisites for their being brought into legal circulation.

Key words: implementing act, act of local law, normative act, general law-ap-
plying act, general administrative act.



Prof. nzw. dr hab. Igor Zachariasz®

Akty prawa miejscowego
stanowione

przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego
— wybrane zagadnienia
teoretyczne

1. Uwagi wstepne

Problematyka aktow prawa miejscowego, na ktdorg sktada sie rowniez szereg istot-
nych zagadnien zwigzanych ze stanowieniem ich przez organy jednostek samorzgdu
terytorialnego, jest rozlegla i nie da sie jej wyczerpujaco przedstawi¢ w krdotkim
artykule. Trzeba takze podkreslié, ze akty prawa miejscowego w ostatnich latach
staly sie przedmiotem pokaznej liczby analiz dokonywanych w komentarzach do
Konstytucji i ustaw regulujacych ich charakter prawny i zasady stanowienia, jak
i w podrecznikach akademickich, monografiach oraz artykulach naukowych, co
przysparza dodatkowych trudnosci przy pisaniu syntetycznych tekstow ze wzgle-
du na brak mozliwo$ci odniesienia sie, w zwigzku z koniecznoécig prowadzenia
zwiezltego i krotkiego wykladu, do wielu zagadnien poruszanych w tych pracach.
Jednak mimo wielowatkowej dyskusji, jak stusznie zauwaza Stanistaw Bulajewski,
problematyka ta w dalszym ciggu nie zostala wyjasniona wyczerpujaco, w dodatku
pojawia sie coraz wiecej niejasnoéci i kontrowersji, jesli chodzi o wskazanie ak-
ceptowalnych przez wszystkich kryteriéw, na podstawie ktorych da sie lub nie da
zakwalifikowa¢ dany akt do aktéw prawa miejscowego’.

Mozna jednak $mialo twierdzié, ze w dyskusjach dotyczacych aktéow prawa
miejscowego wcigz zbyt malo uwagi poswieca sie dwém zagadnieniom teore-
tycznym, majacym zasadnicze znaczenie dla zrozumienia problematyki zrddet

1o

* Prof. nzw. dr hab. Igor Zachariasz — kierownik Katedry Nauk o Administracji na Wydziale Pra-
wa i Administracji Uczelni Lazarskiego, zastepca redaktora naczelnego miesiecznika ,,Samorzad
Terytorialny”.

1 S. Bulajewski, Pojecie aktu prawa miejscowego w poglgdach doktryny, orzecznictwie Trybunatu Konsty-

tucyjnego i sqdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 18, s. 5.
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prawa w ogdle, a mianowicie takim cechom aktéw prawnych jak normatywnosé
oraz powszechno$¢ obowigzywania. Dyskusji o aktach prawa miejscowego w tym
wzgledzie nie ulatwia takze fakt, zauwazany w literaturze zaréwno prawa kon-
stytucyjnego, jak i administracyjnego, iz to nie ustawowa nazwa aktu prawnego
(uchwala, zarzadzenie) decyduje o tym, czy dany akt jest aktem prawa miejscowego,
ale jego tre§¢?, w szczegblnosci posiadanie cechy normatywnosci i powszechno$ci
obowigzywania, a w celu wyjasnienia znaczenia tych pojec¢ z kolei trzeba odwota¢
sie do ustalen doktryny?, ktére nie do konca potrafig zadowalajaco odpowiedzie¢ na
pytania klasyfikacyjne pojawiajace sie w praktyce legislacyjnej. Z podobng sytuacja
jak w przypadku aktow prawa miejscowego mamy zresztg do czynienia w odniesie-
niu do innych aktéw prawnych powszechnie obowigzujacych, jak cho¢by ustaw czy
rozporzgdzen. Rowniez i te akty w zakresie swojej normatywnosci uksztaltowanej
w praktyce legislacyjnej nie do konca potwierdzajg doktrynalnie wypracowane po-
glady o zestawie cech, jakie przypisuje sie aktowi powszechnie obowigzujacemu®.
Prowadzi to do wnioskdw, ze takie walory aktu prawnego, jak normatywnos¢ lub
powszechnos$¢ obowigzywania nie sg zwigzane z rodzajem aktow prawnych, a po-
glady doktrynalne odnoszace sie do pojecia normy prawnej, jak i powszechnog$ci
obowigzywania aktu prawnego wymagajg korekty — tak aby wyktadnia przepisow
konstytucyjnych w tym zakresie miata walor porzadkujacy dzialalno$é ustawowa,
jak i stuzyta uporzadkowaniu dyskusji naukowych.

2. Powszechnos¢ obowigzywania aktow prawa
miejscowego

Zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji akty prawa miejscowego, obok wskazanych
w ust. 1 tego artykutu: Konstytucji, ustaw, rozporzadzen i ratyfikowanych umow
miedzynarodowych, nalezg do Zrddel powszechnie obowigzujacego prawa. Z mocy
art. 190 ust. 1 Konstytucji orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego maja moc po-
wszechnie obowigzujaca. Wydaje sie, ze powszechno$¢ obowigzywania odniesiona
do aktéw prawnych wskazanych w art. 87 Konstytucji oraz do orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego musi oznaczaé, przyjmujac domniemanie racjonalnosci ustawo-
dawcy, iz te akty prawne, jak i orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, obok wielu
cech réznicujacych, majg przynajmniej jedng wspoélng ceche, jaka jest wlagnie po-
wszechno$¢ obowigzywania, ktéra skoro zdecydowano sie ja wskazac bezposrednio

2 Zob. analize w tym zakresie: T. Szewc, Nazewnictwo form aktow prawa miejscowego, ,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 2, s. 81-91.

3 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2014, s. 418.

4 Zob. analize w tym zakresie: W. Federczyk, B. Majchrzak, Akt normatywny w orzecznictwie Trybuna-
tu Konstytucyjnego. Problemy na tle aktow organéw administracji, [w:] Zrédla prawa administracyjnego
a ochrona wolnosci i praw obywateli, red. M. Blachucki, T. Gérzynska, Warszawa 2014 1., s. 153—173.
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w Konstytucji w obydwdch przypadkach, ma istotne znaczenie dla porzadku praw-
nego i ochrony praw podmiotowych obywateli.

Konstytucja nie definiuje pojecia ,zrédta prawa powszechnie obowigzujacego”,
nie definiuje tez pojecia ,mocy powszechnie obowigzujacej” — i w tym zakresie trze-
ba odwota¢ sie do pogladéw doktrynalnych, a te wskazujg na jednolite rozumienie
pojecia ,powszechnosci obowigzywania™. W prawie konstytucyjnym powszechnos¢
obowigzywania aktow prawnych jest taczona z mozliwoscig adresowania przepisow
w nich zawartych do wszystkich podmiotéw w panstwie — akty takie mogg ksztal-
towac sytuacje prawng obywateli i 0s6b prawnych prawa prywatnego, a takze po-
szczegolnych segmentdow wladzy publicznej, zaréwno na szczeblu centralnym, jak
iterenowymo®. Podobnie w prawie administracyjnym postrzega sie charakter praw-
ny aktow prawa miejscowego jako zrddel prawa powszechnie obowigzujacego — sg
one prawem dla wszystkich, ktérzy znajdujg sie w przewidzianej przez nie sytuacji’.

To doktrynalne ujecie zrédel prawa powszechnie obowigzujgcego, zamykajace
sie w prezentowanych powyzej stwierdzeniach, jest jednak zbyt waskie, aby mialo
walor teoretyczny i zarazem tlumaczacy konstytucyjnie ustanowiony system zrodet
prawa i praktyke stanowienia aktoéw prawnych, zaréwno przez organy panstwa, jak
ijednostek samorzadu terytorialnego. Wychodzac od, wydaje sie, zasadniczej dla
prawa przestanki podzialu teoretycznego na podmioty publiczne i prywatne, po-
rzgdkujacego system wspdlezesnego prawa w dychotomicznym podziale na prawo
publiczne i prawo prywatne?, trzeba zauwazy¢, ze w praktyce prawotworczej jeden
akt prawa powszechnie obowigzujacego moze stanowi¢ przepisy adresowane
do podmiotéw publicznych, jak i jednocze$nie zawieraé przepisy adresowane
do podmiotéw prywatnych, przy czym te same przepisy moga by¢ adresowane
zarowno do podmiotéw publicznych, jak i prywatnych. Przykladem moze tu by¢
ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. — Prawo wodne?, ktdra w art. 48 i 49 zawiera przepisy
adresowane do ministréw, zobowigzanych do wydania rozporzadzen, a w art. 127,
w ktdrym ustanowiony jest zakaz uzytkowania gruntéw do celéw niezwigzanych
z eksploatacjg ujecia wody na terenie ochrony bezposredniej, odnosi sie takze do pod-
miotéw prywatnych.

Przepisy ustawy mogg by¢ adresowane w przewazajgcej czesci do podmiotow
publicznych, przykladem moze tu by¢ ustawa z dnia 15 marca 2002 r. 0 ustroju mia-
sta stolecznego Warszawy', ktéra zawiera wlasciwie jeden przepis takze odnoszacy
sie do adresatow prywatnych, jakim jest art. 31 nakazujgcy odczytywac nazwe m.st.
Warszawa w aktach prawnych jako gmine utworzona na mocy tej ustawy. Akty pra-
wa powszechnie obowigzujacego moga stanowic przepisy prawne adresowane wy-

5 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 498.

6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2017, s. 101.

7 D. Dagbek (w:) Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013,
S. 584.

8 K. Strzyczkowski, Dychotomia systemu prawnego a model prawa przysztosci [w:] Przyszlos¢ prawa,
red. B. Holyst, Warszawa 2017 r., s. 57.

9 Dz.U. poz. 1566, z p6zn. zm.
10 Dz.U. z 2015 r. poz. 1438.
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lacznie do podmiotéw prawa publicznego, jak chocby w przypadku rozporzadzenia
Rady Ministréow z dnia 24 lipca 2017 r. w sprawie ustalenia granic niektérych gmin
imiast, nadania niektérym miejscowos$ciom statusu miasta, zmiany nazwy gminy
oraz siedzib wladz niektérych gmin, ktére nie zawiera przepiséw adresowanych do
podmiotéw prywatnych®.

Trudno jest jednak znalezé akt prawny, ktérego przepisy bylyby adresowane
wylacznie do podmiotéw prywatnych, zawsze bowiem w takich aktach prawnych
znajdg sie przepisy adresowane do podmiotéw publicznych, chocby te dotyczace
obowiazkéw w zakresie ich publikacji. Panistwo bowiem, zawsze regulujac sytuacje
prawng podmiotow prywatnych, musi stworzy¢ sobie podstawy prawne do dziata-
nia w regulowanym zakresie, stad staje sie takze adresatem tych aktow.

Dzielac podmioty prawa na publiczne i prywatne, mozna zatem twierdzi¢, ze
akty prawne, ktérym przypisujemy walor powszechnos$ci obowigzywania, mogg
zawiera¢ przepisy adresowane do podmiotéw prywatnych, ale tez nie musza za-
wierac¢ takich przepiséw. Mozna bowiem regulowa¢ w nich wylacznie organiza-
cje i zasady postepowania podmiotow publicznych wewnatrz struktury panstwa
ijego poszczegdlnych czlonéw. W aktach prawnych o charakterze wewnetrznym
nie mozna z kolei ustanawia¢ przepisow, ktdére bylyby adresowane do podmiotéw
zewnetrznych wobec panstwa, czyli do podmiotéw prywatnych.

3. Walor normatywnosci aktu prawnego

Samo pojecie normy prawnej budzi liczne spory. Stalo sie ono przedmiotem wielu
teorii filozoficznych, logicznych, socjologicznych czy teoretycznych, a prezentowane
przez licznych autordéw zajmujacych sie ta problematyka poglady nacechowane sa,
jak pisat Kazimierz Opalek, niezgodnoscig punktow widzenia i brakiem zintegrowa-
nia'2. Szereg istotnych kontrowersji w teorii prawa budzi wzajemny stosunek norm
prawnych i przepisow prawnych, a rozwiazaniu tego problemu staraja sie sprostac
formulowane teorie wykladni prawa — klaryfikacyjna i derywacyjna, wskazujace
jednoczes$nie na inne aspekty dyskusji o normach prawnych, mianowicie na ich
deklaratoryjny (odtwdrczy) lub konstytutywny (kreacyjny) charakter®. Spory budzi
zarowno kwestia istnienia norm prawnych — czy ma sie w przypadku normy praw-
nej do czynienia z faktem jezykowym czy pozajezykowym, jak i sama konstrukcja
normy prawnej — czy ma ona charakter dwucztonowy, tréjczionowy, a sg takze i w tej
grupie dyskutujgcych zwolennicy méwienia o normach sprzezonych'. Zespot cech

11 Dz.U. poz. 1427.
12 K. Opalek, Studia z teorii i filozofii prawa, Krakéw 1997, s. 95.
13 H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2011, S. 225.

14 Zob. np. J. Chacinski, Z zagadnier dotyczgcych normy prawnej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2012,
tom XII, z.1,s.143-165.
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konstytuujacych normy prawne jest przedmiotem dyskusji, a w tej dyskusiji jedna
z wazniejszych kwestii wydaje sie to, czy mozemy méwic¢ o normach jako wyraze-
niach generalnych i abstrakcyjnych z jednej strony, a indywidulanych i konkretnych
z drugiej strony, czy o calej gamie norm prawnych, wyrazen generalnych i abstrak-
cyjnych, ale i generalnych i konkretnych, indywidualnych i konkretnych, ale moze
iindywidualnych i generalnychs.

Do$¢ powszechnie normatywno$¢ aktu prawnego wigze sie z wystepowaniem
w nich norm generalnych i abstrakcyjnych, a wystepowanie tych cech przypisywane
jest zardwno aktom prawnym powszechnie obowigzujacym, jak i wewnetrznie obowig-
zujagcym’. Przykladowo, zaréwno z zarzadzenia nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia
6 pazdziernika 2011 r. w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby
cywilnej oraz w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej7, bedacego aktem praw-
nym wewnetrznie obowigzujacym, jak i ze wspomnianych juz przepiséw prawa wod-
nego mozemy dekodowa¢ normy prawne o charakterze generalnym i abstrakcyjnym.

Akty prawne okreslone w przepisach Konstytucji jako akty prawne powszech-
nie obowigzujgce moga takze by¢ podstawg dekodowania wylgcznie norm prawnych
o charakterze indywidualnym i konkretnym, jak w przypadku wspomnianego juz
rozporzadzenia dotyczacego zmian granic i nazw gmin*®. Ustawy czy rozporzadze-
nia mogg jednak by¢ podstawa dekodowania takze innych norm prawnych, przykta-
dowo indywidualnych i abstrakcyjnych, a przyktadéw w tym zakresie dostarczajg
przepisy samej Konstytucji, w zakresie w jakim wskazujg uprawnienia centralnych
organdw panstwa, Sejmu, Senatu, Prezydenta RP; dobrym przyktadem sg tu tak-
ze normy odnoszgce sie do organdéw m.st. Warszawy, ktore mozna dekodowac na
podstawie przepiséw wspomnianej ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy.
Takze normy generalne i konkretne, dekodowane z aktéw prawnych powszechnie
obowigzujacych, nie sg rzadko$cig w naszym systemie zrodet prawa. Przyktadem
mogg tu by¢ akty prawa miejscowego, takie jak uchwatly reklamowe czy miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego przyjmowane na podstawie wlagciwych
przepisow ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. W aktach prawa miejscowego mozemy dostrzec podstawy takze dla
dekodowania norm prawnych indywidualnych i konkretnych, jak i indywidulanych
i abstrakcyjnych, a nie tylko generalnych i abstrakcyjnych.

Z rzeczywistoscig normatywng aktéw prawnych powszechnie obowigzujacych,
w tym aktow prawa miejscowego, nie radzi sobie ani orzecznictwo, ani doktryna.
W orzecznictwie sgdow administracyjnych utrwalone jest stanowisko, ze wystarczy
nawet jedno postanowienie uchwaly o charakterze generalno-abstrakcyjnym, by
caly akt mial przymiot aktu prawa miejscowego — a w konsekwencji okolicznosé,

15 Z. Ziembinski, Logiczne podstawy prawoznawstwa, Warszawa 1969, s. 289—290.

16 S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 32.

17 MP nr 93 poz. 953.

18 Zob. szerzej: B. Dolnicki, Indywidualny akt normatywny, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2017, nr 6,
S. 56—65.

19 Dz.U. 7z 2017 r. poz. 1073, z pozZn. zm.
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ze akt zawiera postanowienia jednostkowe i konkretne, nie pozbawia go tego przy-
miotu*, bowiem cecha ta pozwala na jego wielokrotne stosowanie®, co ma z kolei
wskazywacé na powszechno$¢ jego obowigzywania. Taki poglad nie moze by¢ jed-
nak akceptowany, bowiem jak juz wskazali$émy, normy generalne i abstrakcyjne
mogg zawiera¢ w sobie takze akty kierownictwa wewnetrznego. Ponadto wielo-
krotno$¢ stosowania moze by¢ takze zwigzana z wystepowaniem w akcie prawnym
przepiséw pozwalajacych dekodowaé normy indywidualne i abstrakcyjne, dajace
mozliwos$¢ zastosowania sie do przepisu temu samemu podmiotowi wielokrotnie,
jak i normy generalne i konkretne, pozwalajace wielu podmiotom na konkretne
dzialanie w okreslonej sytuacji.

Powstaje zatem pytanie, czy normatywnos¢, a jesli tak to jak rozumiana, jest
jakims wyrodznikiem aktu prawnego, w szczegdlnosci aktu prawnego powszechnie
obowigzujacego, w tym aktu prawa miejscowego. Aby odpowiedzie¢ na to pytanie,
warto zauwazy¢, ze dzialalno$¢ organdw panstwa w sferze prawnej, postrzegana
jako dzialalnos¢ opisywana w kategoriach normatywnych, moze mie¢ trzy cele.
Po pierwsze, moze mie¢ na celu wprowadzenie norm prawnych do systemu; moze
zmierza¢ do wprowadzenia kazdej z czterech wskazanych kategorii norm prawnych,
a wiec normy generalnej i abstrakcyjnej, generalnej i konkretnej, indywidualnej
ikonkretnej, jak i indywidualnej i abstrakcyjnej — w takim wypadku méwimy w teo-
rii prawa o stanowieniu prawa. Po drugie, moze ona mie¢ na celu wyprowadzenie
normy z normy juz w systemie prawnym istniejgcej na zasadzie subsumcji; w takim
wypadku méwimy na gruncie teorii prawa o stosowaniu prawa. Wreszcie, i to jest
trzecia kategoria przypadkow, mozemy mowic¢ o kontroli prawa, czyli o usuwaniu
norm prawnych z systemu prawa, a to ostatnie dzialanie normatywne nie jest teore-
tycznie opisane i u§wiadamiane przez badaczy prawa, ktorzy klasyfikuja ten rodzaj
dzialalnosci podmiotéw prawnych jako rodzaj stosowania prawa®2.

W takim ujeciu dzialalnosci normatywnej panstwa akty prawne bedg tymi
aktami, ktére wprowadzaja normy prawne do systemu prawnego (a méwiac pre-
cyzyjniej tymi, w ktorych wystepuja nowe normy prawne, bowiem prawie zawsze
obok wprowadzania norm prawnych do systemu w aktach prawnych kontroluje sie
prawo przez usuniecie norm zbednych w systemie), czesto takze stosuje sie prawo,
wprowadzajac normy prawne do systemu w drodze subsumcji. Tym samym akt
prawny bedzie tym aktem, ktéry daje podstawy do dekodowania nowych norm
prawnych w systemie.

Rozréznienie aktow prawnych na akty stanowienia prawa, akty stosowania
prawa i akty kontroli prawa daje mozliwos¢ innej interpretacji art. 191 ust. 2
Konstytucji, w ktorej zawarte w tym przepisie okreslenie aktu normatywnego
mozna interpretowac jako ten akt, ktéry wprowadza normy prawne do systemu

20 Wyrok NSA z 13 marca 2013 r. — IT OSK 37/13, LEX nr 1572143; wyrok NSA z 11 wrzesnia
2012 r. — [ OSK 1818/12, LEX nr 1350484.

21 Wyrok WSA w Opolu z 29 listopada 2012 r. — IT SA/Op 452/12, LEX nr 1234445.

22 Szerzej: 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dychotomicznym podziale prawa na
prawo publiczne i prawo prywatne, Warszawa 2016, s. 150 i nast.
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— niezaleznie od tego, czy s to normy prawne generalne i abstrakcyjne, czy tez in-
dywidualne i konkretne, jak i akt prawny, ktory akty prawne wprowadzajace normy
prawne z systemu eliminuje, obejmujac swym zakresem takze pewna cze$¢ aktow
kontroli prawa. Taka interpretacja odwolywalaby sie do celu tego przepisu, ktérym
jest stworzenie maksymalnej ochrony prawnej podmiotéw wskazanych w przepisie
art. 191 Konstytucji; wtérnie jedynie interpretacja tych przepiséw powinna positko-
wac sie doktrynalnymi ustaleniami w zakresie ustalert odnoszgcych sie do pojecia
normatywnosci aktu prawnego.

4. Konkluzje

Poczynione uwagi dotyczace aktow prawa powszechnie obowigzujacego wskazuja,
ze akty prawne powszechnie obowigzujace, o ktérych mowa w art. 87 Konstytucji,
w tym akty prawa miejscowego, to akty, przepisy, ktére moga by¢ adresowane do
podmiotéw prywatnych, a jesli przepisy takie akt prawny zawiera, to z pewnoscig
mozna z tych przepiséw dekodowac normy generalne, w tym abstrakcyjne lub kon-
kretne, ktore obejmujg swa regulacja podmioty prywatne. Formutowanie w takim
wypadku przepiséw tak, aby generalnie wskazywac w nich adresata prywatnego,
wydaje sie podstawowym wymogiem realizacji zasady rownosci wobec prawa. Akt
prawny powszechnie obowigzujacy moze jednak zawiera¢ inne kategorie norm
prawnych, mianowicie normy indywidualne i konkretne lub abstrakcyjne, ktére ad-
resowane sg do panstwa lub jego czlonéw, czyli do podmiotéw publicznych — i moze
zawiera¢ wylacznie takie przepisy. Tym samym, wskazanie w art. 87 Konstytucji
aktow prawa powszechnie obowigzujacego ma to znaczenie, iz wskazuje ustawodaw-
cy te kategorie aktow prawnych, w ktérych moze on wprowadzaé przepisy prawne
bedace podstawg stosowania ich wobec podmiotow prywatnych.

Akty prawne wewnetrznie obowiazujgce mogg takze zawiera¢ calg, przedsta-
wiong juz game norm prawnych — z tym, ze bedg one adresowane do podmiotéw
publicznych, podporzadkowanych organowi wydajacemu akt prawny. Taka inter-
pretacja powszechno$ci obowigzywania, jak i normatywnosci aktéw prawnych
daje mozliwosc¢ logicznej interpretacji przepisow Konstytucji, jak i wprowadzenia
porzadku teoretycznego w naukach prawnych, zardwno na gruncie teorii prawa, jak
iszczegolowych nauk prawnych w zakresie klasyfikacji Zrodet prawa w odwolaniu
sie do pojecia normy prawne;j.

Przyjmujac takze taka interpretacje przepiséw Konstytucji oraz teoretyczny
porzadek w zakresie omawianych poje¢, mozna wskazaé, ze art. 94 Konstytucji,
ktéry nakazuje stanowienie aktow prawa miejscowego na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, jest wytyczng dla ustawodawcy w tym znaczeniu,
ze naklada na niego obowigzek wskazania w ustawie, czy dany akt ma by¢ aktem
prawa powszechnie obowigzujgcego, czy tez tego waloru ma nie posiadac. Juz bo-
wiem na etapie tworzenia podstawy do wydania aktu prawnego ustawodawca musi
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miec¢ jasnosc¢, czy dany akt prawny bedzie kierowal swoje przepisy do podmiotow
prywatnych, dajac tym samym podstawe prawng do stosowania wobec tych pod-
miotéw prawa, czy tez bedzie to akt prawny wewnetrznie obowigzujacy, ktorego
przepisy bedg wigzaé tylko organy podporzadkowane organowi wyposazonemu
w kompetencje do stanowienia prawa. Brak takiej jasnosci u ustawodawcy czyni
niemozliwym realizacje konstytucyjnego nakazu stworzenia podstawy prawnej do
stanowienia aktu prawa miejscowego w ustawie.

Przedstawiona interpretacja powszechnosci obowigzywania pozwala takze
twierdzi¢, ze w polskim systemie prawa orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
moga miec¢, obok waloru kontroli prawa, czyli usuwania norm prawnych z syste-
mu, takze walor prawotwdrczy, bowiem na podstawie art. 190 ust. 1 Konstytucji
mogg by¢ zrédtem dekodowania norm prawnych wiazacych podmioty prywatne.
Tym samym, z mocy przepisow konstytucyjnych mieliby$my w polskim systemie
prawnym zagwarantowane istnienie prawa precedensowego — czyli takiego pra-
wa, ktore wbrew temu co twierdzi Ewa Letowska, z mocy orzeczenia, w tym wy-
padku Trybunalu Konstytucyjnego, wprowadza normy prawne do systemu prawa
pozytywnego®, pelnigc w tym zakresie funkcje analogiczng do aktéw prawnych
powszechnie obowigzujacych.

23 E.Letowska, Czy w Polsce mozemy méwic o prawie precedensowym? [w:]| Precedens w polskim systemie
prawa, red. A. Sledzinska-Simon, M. Wyrzykowski, Warszawa 2010, s. 9.
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Streszczenie

Akty prawa miejscowego stanowione przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego — wybrane zagadnienia teoretyczne

Takie cechy aktu prawnego jak normatywnos¢ lub powszechno$é obowigzywa-
nianie sg zwigzane z rodzajem aktow prawa miejscowego (uchwala, zarzadzeniem),
lecz z adresatem przepisow w nich zawartych. Poglady doktrynalne odnoszgce sie
do pojecia normy prawnej, jak i powszechnosci obowigzywania aktu prawnego
wymagajg korekty — aby wykladnia przepisow konstytucyjnych w tym zakresie
mialta walor porzadkujacy dziatalnos$¢ ustawowa, jak i by mac uporzgdkowaé dys-
kusje naukowe. Korekta ta winna zmierza¢ do uznania, ze akt prawny powszech-
nie obowigzujacy moze zawiera¢ przepisy adresowane do podmiotéw prywatnych,
ktére dajg podstawy do dekodowania norm prawnych o charakterze generalnym
— konkretnych albo abstrakcyjnych — wobec adresata. Akt prawny powszechnie
obowigzujacy moze takze zawiera¢ normy generalne lub indywidualne, konkretne
lub abstrakcyjne, adresowane do podmiotéw publicznych.

Stowa kluczowe: prawo miejscowe, system zrédel prawa, norma prawna.

Summary

Acts of local law made by authorities of units of territorial self- government:
Selected theoretical issues

Such features of a legal act as normativity or a generally binding force are not
associated with the formal category of local law acts (resolution, regulation), but con-
cern an addressee of respective provisions. Therefore, doctrinal views with respect
to the concept of legal norm as well as to the generally binding force of a legal act
need a correction — in order to make an appropriate interpretation of provisions
of the Constitution in that field better the legislative activity, and to create some
order in scientific debates. The correction should lead to an acknowledgement of the
fact that a generally binding act can contain provisions addressed to private sub-
jects permitting to decode general norms either concrete, or abstract, binding the
addressee. A generally binding act can also contain, addressed to public subjects,
norms general or individual, concrete or abstract.

Key words: local law, system of sources of law, legal norm.
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Wtadztwo terytorialne
jako zrodto aktow
prawa miejscowego

— doswiadczenie polskie

Problematyka tzw. wladztwa terytorialnego ijego zakresu w odniesieniu do jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest jednym z podstawowych probleméw w badaniu
tej instytucji. W Polsce co najmniej w ostatnich latach nie jest natomiast szerzej dys-
kutowany. Wsrdd wspdtezesnych przedstawicieli nauki w naszym kraju przyjat sie
poglad, ze samorzad terytorialny jest instytucjg samodzielng na tyle, ile stanowig
ustawy i ewentualnie inne akty normatywne, wydane na podstawie ustawowego
upowaznienia. Jest to tzw. panstwowa koncepcja samorzadu terytorialnego, typowa
dla dosy¢ wasko pojmowanego pozytywizmu prawniczego, szeroko dyskutowana
swego czasu, chociaz wspdlczesnie rowniez jg mozna uznac w Polsce za zapomnia-
ng. Jako argument podobnej teorii w polskim systemie prawnym mozna podacé, ze
samorzad terytorialny jest jedynie decentralizowang formg administracji publicz-
nej, a w sensie Scistym jest w niej przejawem decentralizacji wladzy wykonawczej*.

Samorzad terytorialny wykazuje jednak nie tylko cechy decentralizacji. Jest
zlozonym zjawiskiem nie tylko prawnym, ale takze politycznym (w jak najbardziej
publicznym?, ale tez lokalnym znaczeniu), oraz spolecznym. W tak szerokim sensie
wladztwo terytorialne samorzgdu terytorialnego ijego jednostek nie moze by¢ okre-
$lone enumeratywnie porzadkiem ustawowym, takze w znaczeniu delegacji poszcze-
goélnych norm i przenisdw, chociaz wzorem nauki niemieckiej oraz koncepcji panstwa
prawnego przyjmuje sie czesto, ze powinno by¢ okreslone jak najbardziej dokladnie.

* Prof. dr hab. Adam Bosiacki — dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego.

[

Por. art. 15 Konstytucji RP. Warto tez zauwazy¢, ze tak pojeta decentralizacja uwzglednia¢ ma
wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe, ktére zapewniajg na poziomie ustawowym jednost-
kom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji).

2 ‘W sensie publicznym polityke rozumie sie oczywiscie jako sztuke rzadzenia panstwem czy spo-
lecznoscia lokalna (polis), czy jako roztropna troske o dobro wspélne (odpowiednio: Arystoteles,
Polityka, ks. III, i Konstytucja Soboru Watykanskiego II, Gaudium et spes. O Kosciele w swiecie
wspotczesnym, cz. 11, Jan Pawel 11, encyklika Laborem exercens (O godnosci pracy ludzkiej, 1981,
ust. 20). M. Piechowiak podat ostatnio, ze wlasnie w encyklice Laborem exercens (ust. 20) znajduje
sie taka definicja polityki (Dobro wspdlne jako fundament polskiego porzgdku konstytucyjnego,
Warszawa 2012, s. 123).
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Wiadztwo terytorialne (lokalnes) jest w tym kontekscie forma wladztwa ad-
ministracyjnego?, ale tez atrybutem panstwa w wykonywaniu jego suwerennosci
nad calym obszarem krajus. Atrybut taki w niemieckiej nauce prawa publicznego
i samorzadu terytorialnego w szczegdlnosci, bedacej co do zasady przyjmowang od
XIX w. w systemie prawa polskiego, okreslany jest tradycyjnie jako zwierzchnictwo,
czy wladztwo, terytorialne (Gebietshoheit), pomimo federacyjnosci panstwa wyklu-
czajace w sensie generalnym i szczegdtowym zasade autonomii®. Zakres wladztwa
terytorialnego moze by¢ przedmiotem dyskusji. Jest jednak okreslony przepisami
ustawowymi, czestokro¢ takze o charakterze generalnym.

W najbardziej rozwinietych formach samorzadu terytorialnego samorzad tgczy
sie z koncepcja niecentralizacji, takze dewolucji, typowej dla anglosaskich syste-
mow administracji publicznej’, a w Europie zwigzanych jednak z ustrojem fede-
racyjnym. Niecentralizacja oznacza nieprzekazywanie tradycyjnych kompetencji
administracji publicznej do organdéw wyzszego stopnia, a w sensie szerszym pozo-
stawienie takich kompetencji na szczeblu lokalnym (gtéwnie na szczeblu gminy, ale
tez w jednostkach o charakterze regionalnym)®.

W Polsce oczywiscie tak pojeta niecentralizacja nie wystepuje, chociaz poja-
wialy sie préby szerszego jej wprowadzenia®. Slady koncepcji sa tez widoczne we
wspolczesnym polskim porzgdku prawnym, a przede wszystkim w Konstytucji RP,
ktéra wprowadza, czy nawet sankcjonuje, wbrew pozorom wcale niemato przepisow
dotyczacych konkretnych aspektéw niecentralizacji (patrz dalej).

Ze stwierdzenia zawartego w art. 3 Konstytucji RP, stanowigcego, ze Rzecz-
pospolita jest panstwem jednolitym, wynika oczywiscie, ze w Polsce nie wystepu-
je zasada autonomii, w tym samorzadu terytorialnego. W przesztosci autonomia
kojarzona byla stusznie z negatywnymi zasadami ograniczenia zwierzchnictwa
terytorialnego (na Gérnym Slasku), cho¢ w sensie historycznym oznaczala takze
czesto dzisiejszg samodzielno$é*. Samorzad terytorialny nie jest jednak oczywiscie
we wspolczesnej Polsce odrebng wladzg samorzgdowa, wymieniong np. w art. 10

3 Okreslenie ,lokalne” nalezy przy tym rozumie¢ gléwnie jako gminne (o czym bedzie jeszcze
mowa), cho¢, jak w odniesieniu do referendum, moze ono oznaczaé takze ,regionalne”.

4 W odniesieniu do wladztwa administracyjnego por. np. M. Wierzbowski et al., Prawo admini-
stracyjne, np. wyd. 6, Warszawa 2006, s. 120-124.

5 Por. np. W. Maier, Staats- und Verfassungsrecht, wyd. 4, Achim Verlag, 2001, M.-E. Geis, Kommu-

nalrecht, wyd. 4, CH Beck 2016, V. G6tz, M.-E. Geis, Allgemeines Polizei- und Ordnungsrecht, wyd.

16, CH Beck 2017, s. 13-20, T-I. Schmidt, Kommunalrecht, wyd. 2, CH Beck 2011.

Por. odniesienia do konstytucji i orzecznictwa, wskazane w konicu prezentowanego tekstu.

H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa 2004, rozdzial II.

V. Gotz, M.-E. Geis, dz. cyt., tamze.

Przed uchwaleniem konstytucji marcowej jeden z powazniej dyskutowanych projektow zaktadal

(Jézef Buzek) podzial Polski na federacje regionéw, zgodnie z tradycjami I Rzeczypospolitej (por.

np. S. Krukowski, Geneza konstytucji z 17 marca 1921 r., Warszawa 1977, A. Bosiacki, Od natura-

lizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918—-1939, War-

szawa 2006). Wspolczesnie nie jest to oczywiscie koncepcja brana pod uwage.

© 0N >

10 A. Bosiacki, dz. cyt., s. 124-133 (rozdzial Samorzqd terytorialny a zagadnienie autonomii).
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Konstytucji RP, a jego samodzielno$¢ jest warto$cia prawem chroniong, lecz nie
absolutna".

Instytucje samorzadu terytorialnego oraz jego jednostki nie nalezy takze za-
liczy¢ do wskazywanej w Konstytucji RP konstrukeji wtadz publicznych. Pojecie to
nie jest automatycznie tozsame z wladztwem administracyjnym, tj. nie musi wig-
zac sie z zespolem uprawnien, typowych dla stosunku administracyjnoprawnego.
Przepis Konstytucji RP stanowi w tym przypadku, ze samorzad terytorialny jako
instytucja uczestniczy jedynie w sprawowaniu wtadzy publicznej. Doprecyzowujac
nieco przepis, Konstytucja stwierdza, ze samorzgdowi terytorialnemu przystuguje
istotna cze$¢ wladzy publicznej, zawsze jednak w ramach ustaw (art. 16 ust. 2). Istot-
ng czes¢ wladzy publicznej samorzad terytorialny wykonuje we wlasnym imieniu
ina wlasng odpowiedzialno$é.

Istotna cze$¢ wladzy publicznej obejmuje w Konstytucji RP domniemanie kom-
petencji samorzadu terytorialnego jako instytucji w zakresie spraw publicznych,
jesli ich wykonywanie nie jest zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla orga-
néw innych wladz publicznych (art. 163 Konstytucji RP)*>. W ramach domniemania
kompetencji wykonywania spraw publicznych przez instytucje samorzadu teryto-
rialnego nastepuje domniemanie kompetencji gminy jako jednostki samorzgdu te-
rytorialnego ijej zadan wlasnych, co zgodne jest z dawng koncepcjg naturalistyczng
zarowno samorzgadu terytorialnego, jak jego jednostek i poszczegdlnych elementow?s.

Przejawy samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego i jego jednostek, pojmowa-
nej bardzo szeroko w kontekscie elementéw wladztwa lokalnego, mozna odnalezé
w prawie polskim w wielu jeszcze miejscach. Konstytucja RP, przede wszystkim,
cho¢ normuje samorzad terytorialny jako decentralizacje wladzy wykonawczej,
ujmuje np. elementy osobowo$ci publiczno-prawnej samorzgdu terytorialnego (ktd-
remu przystugujg wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, art. 165, ust. 1).

Nietrudno zauwazy¢, ze ze wskazanych wlasciwosci instytucji i jednostek sa-
morzgdu terytorialnego wynika implicite prawo do wydawania przepiséw. Jest ono
jednym z elementow przystugujacego samorzgdowi terytorialnemu i jego jednost-
kom wladztwa terytorialnego, tyle ze w Polsce przystugujacego zawsze w ramach
ustaw, tj. na podstawie ustawy i w zakresie upowaznien ustawowych, udzielanych
rowniez w formie klauzul generalnych. Pomimo wskazanych cech do tej pory nie
wypracowano jednak wyczerpujacej definicji samego prawa miejscowego'+.

Akty prawa miejscowego wydawane sg zatem na analogicznej podstawie. Kon-
stytucja RP stwierdza w tym przypadku, ze obowigzujg na podstawie i w granicach

11 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. — OTK-A 2003/2/11. Cyt. za: A. Bo-
siacki, dz. cyt.

12 Zauwazmy, ze bez odniesienia do dyspozycji wspomnianego wezesniej art. 15 Konstytucji RP
i cze$ciowo tyko art. 10 Konstytucji, art. 163 stanowilby odrebng wladze samorzadows. Whrew
dyspozycji art. 15 wykltadnia taka bytaby oczywiscie bledna.

13 A. Bosiacki, dz. cyt.

14 Ostatnie zdanie por. S. Bulajewski, Pojecie akty prawa miejscowego w pogladach doktryny, orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego i sgdéw administracyjnych, ,Studia Prawnoustrojowe” 2012,
nr 18§, s. 6.
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upowaznien zawartych w ustawie i obowigzuja na obszarze dzialania organéw sa-
morzadu terytorialnego, bgdz terenowych organéw administracji rzadowej, na
obszarze dziatania tych organéw (art. 94 Konstytucji RP). Nie jest mozliwe enume-
ratywne wymienienie rodzajow aktéw prawa miejscowego ani nawet organdw je
wydajacych®s. Ich liczba i rodzaje bedg konsekwentnie wzrastaé, zgodnie z procesem
globalizacji prawa i konwergencji systemow prawnych®.

Podstawowg grupe aktow prawa miejscowego jako najszerszej grupy przepisow
instytucji samorzgdu terytorialnego stanowig oczywiscie przepisy gminne. Sg one
tym istotniejsze, ze gmina jest podstawowg jednostkg samorzadu terytorialnego
(art. 164 ust. 1 Konstytucji RP), posiadajaca, jak byla mowa, domniemanie wyko-
nywania zadan wlasnych. Pozostale jednostki samorzgdu terytorialnego — co nie
znaczy, ze nieistotne — okreslajuz ustawa (art. 164 ust. 2); majg one zatem charakter
bardziej kreacyjny z punktu widzenia dziatan administracji rzgdowej, gdy nie ist-
nieje zasada domniemania ich kompetencji. Jednostki takie nie mogg réwniez, jak
wiadomo, narusza¢ kompetencji i przede wszystkim zadan wlasnych dzialajacych
na ich obszarze gmin.

Mozliwos¢ wydawania aktéw prawa miejscowego wynika przede wszystkim
z przyznanej jednostkom samorzadu terytorialnego przez konstytucje i ustawy oso-
bowo$ci prawnej (por. przede wszystkim art. 165 ust. 1 Konstytucji RP). W ramach
takich uprawnien jednostkom samorzgdu terytorialnego przystugujg wtasnosciiinne
prawa majatkowe (ibidem). Ich zakres jest jednak wezszy niz wynikajgcy z osobowosci
prawnej podmiotéw prywatno-prawnych. Jest to tzw. osobowos¢ publiczno-prawna,
ktéraw Polsce wciaz jeszceze czeka na doktadne zbadanie (autor prezentowanego szkicu
chcialby podjac¢ te tematyke w znacznie dtuzszym opracowaniu).

Za akty prawa miejscowego gminy uwaza sie zatem przepisy powszechnie
obowigzujace na obszarze gminy, stanowione przez gminy (reprezentowane przez
swoje organy) na podstawie upowaznien ustawowych. Wykorzystujac kryterium
podstawy prawnej do wydania aktu normatywnego i przedmiotu regulacji, zrédta
takie mozna jak wiadomo podzieli¢ na dwie podstawowe kategorie: przepisy wy-
konawcze i przepisy porzadkowe. Pierwsze z nich na najnizszym szczeblu tworzy
rada gminy w drodze i w formie uchwaty. Upowaznienie ustawowe dla ich stano-
wienia znajduje sie w ustawie szczegdlnej lub w sensie generalnym w ustawie
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z pozn.
zm.), z tym ze znéw upowaznienie takie okreslone jest ogélnie, czyli rodzajowo.

15 Por. np. T. Szewc, Nazewnictwo form aktéw prawa miejscowego (,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2007, r. LXIX, z. 2, s. 81 i nast.), gdzie Autor, opréocz stwierdzenia przytoczonego
w tekscie gléwnym pisze np., ze akty prawa miejscowego wydaja komisarze rzadowi, powotlani
przez Prezesa Rady Ministrow (s. 82). Warto zauwazy¢, ze w czasach globalizacji prawa i zwig-
zanej z tym zjawiskiem konwergencji systemdéw prawnych nie tylko liczba, ale tez rodzaje aktow
prawa miejscowego bedg konsekwentnie wzrasta¢, m.in. w ramach tzw. multi level governance.

16 Globalizacji towarzyszg np. takie zjawiska jak ewolucja instytucji demokracji majatkowej (bez
koniecznosci formalnego zamieszkiwania ani tym bardziej tzw. zameldowania na okreslonym
terytorium), czy tez np. koniecznos¢ wytworzenia ponadnarodowych instytucji prawa karnego
(por. poprzedni przypis).

17 A. Bosiacki, dz. cyt., s. 135-148.
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Do pierwszej grupy przepiséw mozna zaliczy¢ miedzy innymi uchwaly okresla-
jace stawki podatku od nieruchomogci i od posiadania pséw, uchwaly znajdujace
upowaznienia ustawowe w ustawie z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2016 r. poz. 487, z pdzn.
zm.), czy tez w ustawie z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzad-
ku w gminach (Dz.U. z 2017 r. poz. 1289, z p6zn. zm.). Upowaznienie do wydania
przepiséw wynika wprost z art. 168 Konstytucji RP, wprowadzajacego wladztwo
podatkowe dla jednostek samorzadu terytorialnego (konkretyzowane w ustawie
przede wszystkim jako wladztwo podatkowe gminy).

Uchwalg rady gminy wykonawcza do przepisow ustawy szczegolnej jest tez
np. statut nadawany szkole zalozonej przez gmine. Takim aktem gminnym be-
dzie takze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Z kolei uchwaltami
wykonawczymi do przepiséw ustawy gminnej sa na przyktad statut gminy lub
statut solectwa, tyle ze statut gminy moze, o ile nie narusza jakichkolwiek przepi-
sOw ustawowych, wykracza¢ w rozstrzyganiu o kwestiach organizacyjno-ustrojo-
wych poza zakres konkretnego upowaznienia. Wszystkie podobne kwestie nalezg
do klasycznych form wtadztwa terytorialnego i implikacji naturalistycznej, bgdz
naturalistyczno-panstwowej teorii samorzadu terytorialnego i po raz pierwszy na
ziemiach polskich dyskutowane bylty w miedzywojniu®.

Sladem podejécia naturalistycznego, wyposazonego w sankcje ustawowa sa
takze we wspdlczesnym prawie polskim przepisy porzgdkowe. Ustanawia je na
podstawie art. 40 ust. 3 powolanej ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy
w formie tzw. uchwaly porzadkowej. Moze je podejmowac rdwniez wdjt gminy na
podstawie art. 41 ust. 2 w zwiagzku z art. 40 ust. 3 wskazanej (takze w formie uchwaty
porzadkowej). Przepisy porzadkowe charakteryzujg sie tym, ze zawierajg nakazy
izakazy okreslonego zachowania sie, z mozliwo$cig wprowadzenia za ich narusze-
nie sankcji w postaci kary grzywny. Ich wydanie jest mozliwe, gdy stan faktyczny
nie zostal objety regulacja ustaw szczegdlnych, a zachodzi konieczno$é ingerencji
prawodawczej ze wzgledu na potrzebe ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz
zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Na szczeblu lokalnym i regionalnym akty prawa miejscowego wydawane sa
w Polsce zaréwno przez wojewode, jak przez organy samorzgdu terytorialnego na
obu jego szczeblach (odpowiednio, powiatu i wojewddztwa, nominalnie i faktycznie
przede wszystkim samorzadowego). Wojewoda jako przedstawiciel administracji
rzadowej w wojewodztwie moze wydawac trzy rodzaje aktdw, tzn. rozporzadzenia
wykonawcze, rozporzadzenia porzadkowe i zarzadzenia porzadkowe.

Rozporzadzenia wykonawcze takze realizujg upowaznienie ustawowe, okreslong
w ustawie w zakresie przekazanym wojewodzie do unormowania. Zakres ten ozna-
czony jest zaréwno rodzajowo, jak bardziej konkretnie niz przepisy gminne, rozporzg-
dzenia wykonawcze dgzg jednak do uwzglednienia warunkow i potrzeb miejscowych.
Wymagajg ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym i wchodza w zycie po
uptywie 14 dni od ich ogloszenia, chyba ze same stanowia inaczej.

18 Tamze.
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Rozporzadzenia porzadkowe natomiast wydaje wojewoda z wlasnej inicjatywy,
w przypadku zagrozenia zycia lub zdrowia mieszkancéow wojewddztwa, ochrony
mienia lub zapewnienia porzadku publicznego. Zawierajg one nakazy badz zakazy
okreslonego zachowania sie i sg wydawane na czas oznaczony (np. na czas epidemii,
pozaru, powodzi).

Rozporzadzenia porzadkowe przekazywane sg przez wojewode niezwlocznie
do wiadomosci Prezesowi Rady Ministréw i podlegaja jego kontroli. Oglaszane sg
z reguly w sposob uproszczony (w formie ogloszen w gazetach, czy nawet w formie
plakatow) i niezwlocznie wchodzg w zycie. Nastepnie muszg by¢ ogloszone w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym.

Zarzgdzenia porzadkowe obejmujg zasiegiem obszar wojewodztwa (rzadziej
powiatu). Na wszystkich trzech szczeblach samorzadu terytorialnego, tzn. na szcze-
blu gminy, powiatu i wojewddztwa, akty prawa miejscowego wydawane sg zaréwno
przez organy uchwalodawcze, jak przez organy wykonawcze. Organy uchwatodaw-
cze, tzn. rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewodztwa, wydajg zarzadzenie po-
rzadkowe w formie uchwaly, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zdrowia i zycia
obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

Reguluja tez wewnetrzny ustrdj jednostki samorzgdu terytorialnego i instytu-
cji, zasady zarzgdu mieniem itd.

Organy wykonawcze, tzn. zarzad gminy, zarzgd powiatu i zarzgd wojewddztwa
wydaja zarzadzenia porzagdkowe w sprawach niecierpigcych zwloki, ktére muszg
by¢ nastepnie zatwierdzone przez odpowiednig rade na najblizszej sesji, gdyz ina-
czej tracg moc obowiazujgca.

W Polsce nie sg zrodtami prawa niektdre uchwaly i zarzadzenia, nawet majace
charakter ogdlny i abstrakcyjny. Obecnie traktowane sg jako akty wewnetrznego
zarzgdzania, z tym ze wydawane sg tylko zgodnie z ustawg i nie moga stanowic¢
podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b prawnych oraz innych podmiotéw, oraz
ze uchwaly i zarzgdzenia podlegajg kontroli co do ich zgodnosci z powszechnie obo-
wigzujacym prawem. Uchwaly wydawane sg jedynie przez organy kolegialne. Za-
rzadzenia natomiast wydawane sa miedzy innymi przez Prezesa Rady Ministrow,
Prezydenta RP, ministréw oraz kierownikow urzedow centralnych, komisji i komi-
tetow. Konstytucja RP z 1997 roku okresla tylko jeden wyjatek, kiedy to Prezydent RP
moze wydac rozporzgdzenie z mocg ustawy, na wniosek Rady Ministrow. Wyjatek
ten dotyczy stanu wojennego, gdy Sejm nie moze zebrac sie na posiedzenie. Akt ten
staje sie powszechnie obowigzujacym zrédlem prawa po zatwierdzeniu go przez
Sejm na najblizszym posiedzeniu.

Jednostki samorzadu terytorialnego w ramach swobody w zakresie wyda-
wania aktow prawa miejscowego w réznym stopniu realizuja zalozenia doktryny
i koncepcji wladztwa terytorialnego, typowe dla krajow o znacznie rozwinietym
samorzgdzie lokalnym (gminy w wiekszym stopniu niz powiaty czy wojewddz-
twa). Kompetencja do wydawania takich aktéw okreslona jest przez ustawy naj-
cze$ciej rodzajowo i do$é szeroko (najszerzej oczywiscie na poziomie gmin). Jak sie
wydaje, zakres decentralizacji bedzie w Polsce wzrastac, co wigze sie oczywiscie
z rozszerzaniem samorzgdnosci, pomimo ze, jak stwierdzil swego czasu Trybunatl
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Konstytucyjny, samorzad terytorialny, a zatem réwniez jego jednostki, ,nie jest
wladzg samorzgdows, a samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest
warto$cig chroniong (por. art. 165 ust. 2 Konstytucji RP), ale nie absolutng™®.

19 W orzeczeniu z 18 lutego 2003 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit takze, ze samodzielno$¢
gmin rozumiana by¢ powinnajako wyposazenie w prawo, mozliwosci decydowania o spra-
wach publicznych, granicach decentralizacji, i innych istotnych réwniez z punktu widzenia ni-
niejszego opracowania zagadnien. Trybunal stwierdzit réwniez, ze ,|[...| nalezy odrézniaé sfere
doktrynalng i normatywna istnienia samorzadu terytorialnego od sfery praktyki jego funkcjo-
nowania, w ktérej jakze czesto znajdujemy uzasadnienie zmian” (sygn. OTK-A 2003/2/11, cz. V,
S. 24).
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Streszczenie

Wladztwo terytorialne jako zrddlo aktow prawa miejscowego — doswiadczenie
polskie

Jednostki samorzadu terytorialnego w ramach swobody w zakresie wydawania
aktow prawa miejscowego w roznym stopniu realizujg zalozenia doktryny i koncepcji
wladztwa terytorialnego, typowe dla krajow o znacznie rozwinietym samorzadzie lo-
kalnym (gminy w wiekszym stopniu niz powiaty czy wojewodztwa). Problem takiego
wladztwa nie jest obecnie szeroko dyskutowany w Polsce. Kompetencja do wydawania
aktow prawa miejscowego okreslona jest przez ustawy najczesciej rodzajowo i dos¢
szeroko (najszerzej na poziomie gmin). Jak sie wydaje, zakres decentralizacji bedzie
w Polsce wzrastac, co wigze sie oczywiscie z rozszerzaniem samorzgdnos$ci, pomimo
ze jak stwierdzit swego czasu Trybunal Konstytucyjny, samorzad terytorialny, a za-
tem rowniez jego jednostki, ,nie jest wladza samorzgdows, a samodzielno$¢ jednostek
samorzgdu terytorialnego jest warto$cig chroniong (por. art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP), ale nie absolutng”. Na tym poziomie jest to zwigzane rowniez z powszechnie
przyjeta konstytucyjng doktryng paristwa jednolitego (art. 3 Konstytucji RP).

Slowa kluczowe: wladztwo terytorialne, samorzad terytorialny, samorzgdnosc,
akty prawa miejscowego, gmina i wspdlnota, powiaty i wojewddztwa, rzgdzenie
wielopoziomowe.

Summary

Territorial power as a source of the acts of local law — the Polish experience

The article analyzes the scope of freedom of territorial self-government units to
issue locallaw acts in contemporary Polish law, which turns out to be largely implemen-
ted by the doctrine and the concept of territorial authority of a municipality, district or
aregion, typical for countries with highly developed local self-government. The problem
of such power is not currently widely discussed in Poland. Competence to issue acts of
local law is determined by statutes most often in a generic and quite wide (the widest
at the level of municipalities). As it seems, the scope of decentralization will increase in
Poland, which is obviously associated with the expansion of self-government, despite
the fact that, as the Constitutional Court said, territorial self-government, and there-
fore also its units, is not self-government authority, and the independence of territorial
self-government units is a protected value (see Article 165 (2) of the Constitution of the
Republic of Poland), but not absolute. At this level, it is also related to the universally
accepted constitutional doctrine of the homogeneous state (Article 3 of the Constitution).

Key words: territorial power, self-governance, acts of local law, municipality
and community, districts and regions, multi-level governance.
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Czynniki wptywajgce na jakos¢
aktow prawa miejscowego
stanowionych przez organy
jednostek samorzadu
terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego i ich organy sa ogniwem aparatu administra-
cyjnego usytuowanym najblizej cztowieka'. Aktywno$é prawotwdrcza organow
tych jednostek jest postrzegana jako logiczna konsekwencja ogdlnej zasady samo-
dzielno$ci samorzgdu terytorialnego w jego dzialaniu® oraz istotny instrument
jego dzialalno$ci. Specyfika prawa miejscowego sprawia, iz prawo to ma istotny
wplyw na ksztaltowanie sytuacji prawnej 0séb fizycznych przebywajacych na te-
renie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, zwlaszcza ich miesz-
kancéw, oraz dziatajacych lub majacych tam siedziby oséb prawnych i jednostek
organizacyjnych (podatki, optaty lokalne, przepisy porzadkowe)3. Stad jakos¢ tego
prawa ma bezposredni wplyw najakos$¢ zycia na danym obszarze. Jednakze proces
prawotworczy w zakresie stanowienia prawa miejscowego ma charakter skompli-
kowany, z uwagi na:
o wielo$¢ podmiotéw majacych kompetencje do stanowienia prawa
miejscowego,
« intensywno$¢ stanowienia aktow prawa miejscowego,

Dr Elzbieta Mrenca — adiunkt w Katedrze Prawa Miedzynarodowego i Europejskiego na Wydziale
Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Finansow i Zarzadzania w Warszawie, ekspert ds. legislacji.
* Dr Piotr Benedykt Zientarski — adwokat, przewodniczacy senackiej Komisji Samorzadu Teryto-
rialnego i Administracji Panstwowej, przewodniczacy senackiej Komisji Ustawodawczej w latach
2009-2015.

J. H. Szlachetko, Udziat podmiotéw spoza systemu administracji publicznej w stanowieniu aktéw
prawa miejscowego przez organy jednostek samorzgdu terytorialnego, Gdansk 20186, s. 16.

[

2 Por. E. Malisz, Przepisy gminne (zasady i praktyka tworzenia prawa miejscowego), z. 6 serii ,Funk-
cjonowanie gminy”, Zielona Gora 1994, s. 7; zob. tez A. Bla$, Konstrukcja prawna samodzielnosci
jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Granice samodzielnosci wspdlnot samorzgdowych, Mig-
dzynarodowa Konferencja Naukowa, Baranéw Sandomierski, 22—25 maja 2005 r., red. E. Ura,
Rzeszow 2005,

A. Szewc, T. Szewc, Uchwatodawcza dziatalnosé organdow samorzgdu terytorialnego, Warszawa
1999, S. 41.
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o zroznicowany charakter prawnego prawotwirstwa miejscowego®.

o Celem niniejszego opracowania jest analiza kluczowych czynnikéw wply-
wajacych na jakos$¢ aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, czyli organy o ograniczonej terytorial-
nie jurysdykeji prawnejs. Do czynnikéw tych naleza w szczegdlnoscei:

« nieostra definicja aktéw prawa miejscowego,

o brak katalogu zamknietego aktow prawa miejscowego,

« rozproszenie regulacji w zakresie zasad i trybu wydawania aktéw prawa
miejscowego,

o brak konsekwencji ze strony ustawodawcy przy formutowaniu przepiséw
ustawowych upowazniajacych organy jednostek samorzadu terytorialnego
do stanowienia aktéw prawa miejscowego,

o lapidarnoscinieprecyzyjnos¢ zasad techniki prawodawczej w zakresie opra-
cowania projektow aktow prawa miejscowego.

Wymienione czynniki majg niekorzystny wptyw na funkcjonalnos¢ prawa
miejscowego. O jakoscii funkcjonalnosci prawa w duzej mierze przesadza starannie
zredagowany tekst prawny, ktory zwieksza komunikatywnos$¢ i akceptowalnosé
przepisow ze strony podmiotdw stosujgcych prawo. W zwigzku z tym, opracowanie
projektu aktu normatywnego, w tym przypadku aktu prawa miejscowego, zgodnego
z zasadami prawidlowej legislacji ma kluczowe znaczenie dla skutecznos$ci stano-
wionego prawa. Teza ta znajduje odzwierciedlenie w tacinskiej sentencji prawnej:
Quod ab initio vitiosum est, non potest tractu temporis convalescere, co znaczy, iz
to, co od poczatku jest wadliwe, nie moze by¢ uzdrowione przez uptyw czasu®. Po-
nadto dobrze opracowane teksty prawne bardziej wiazg ich adresatéw i zapewniajg
w wiekszym stopniu spdjnosé ich interpretacji, a w konsekwencji wiekszg jednolitosé
stosowania prawa’. Zatem projekt aktu normatywnego opracowany prawidlowo pod
wzgledem legislacyjnym i merytorycznym jest zalgzkiem bezpieczenistwa w obrocie
prawnym. Natomiast wszelkie uchybienia zawarte w aktach prawnych utrudniajg
realizacje celow zalozonych przez prawodawce, oddzialujg ujemnie na poczucie
autorytetu wladzy i prawa, przyczyniajg sie do obnizenia dyscypliny spolecznej
ikultury ogélnej®. Naruszenie wynikajgcej z art. 2 Konstytucji RP zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa byto juz wielokrot-
nie przedmiotem zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego (TK). W wyroku
Z 14 czerwca 2000 T., sygn. P 3/00, TK wskazal, ze zasada ta ,opiera sie na pew-
nosci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg
jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepo-
waniu w oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek dzialania organéw panstwowych

4 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 241.

5 D. Szafranski (red.), Zasady techniki prawodawczej w zakresie aktow prawa miejscowego. Komentarz
praktyczny z wzorami oraz przyktadami, Warszawa 2016, s. 3.

6 E.Mrenca, Procedura przygotowywania rzqdowych projektow ustaw w Trzeciej Rzeczypospolitej, War-
szawa 2016, s. 9.

7 S. Wronkowska, M. Zielinski, Redagowanie tekstow prawnych, Warszawa 1990, s. 3.
8 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady..., s. 185.
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oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagnaé za sobg. Jednostka
winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegélnych zacho-
wan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego, jak
tez oczekiwad, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewnoS$cig prawa umozliwia wiec przewidywalnosé
dzialan organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych”s. Ponadto
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje, iz przestankg stwierdzenia
niekonstytucyjno$ci przepisu moze by¢ takie uchybienie rudymentarnym kano-
nom techniki prawodawczej, ujmowanym w postaci zasad przyzwoitej legislacji —
uchybienie, ktére powoduje dowolno$¢ albo brak mozliwosci poprawnej logicznie
i funkcjonalnie oraz spdjnej systemowo interpretacji'.

Definicja aktow prawa miejscowego, ktora jak juz wspomniano, ma charakter
nieostry, podwaza zaufanie obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa.
Konstytucja RP nie wymienia, ktore akty nalezg do kategorii aktow prawa miej-
scowego ani podmiotéw upowaznionych do ich tworzenia (art. 87 ust. 2 i art. 94)™.
Uzupelnienie konstytucyjnego okreslenia aktow prawa miejscowego znajduje sie
w przepisach rozproszonych w ustawach ustrojowych kreujgcych organy admini-
stracji publicznej upowaznione do stanowienia aktéw prawa miejscowego'®. Upo-
rzadkowanie istniejacego stanu rzeczy, jak dotad, nie sktonilo ustawodawcy do
podjecia stosownego dziatania, ktdre ,powinno odbywac sie w $wietle konkretnego
problemu”s. W zwiazku z powyzszym, milczenie ustawodawcy wplywa negatywnie
napewnosc¢ i funkcjonalno$é prawa miejscowego, a przeciez ,wspdlczesnym rysem
dobrego prawa jest funkcjonalnosé jego przepisow”4.

Istote problemu, jakim jest brak wyraznej definicji aktéw prawa miejsco-
wego, potwierdzil Trybunal Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 6 pazdzier-
nika 2004 r. (SK 42/02)'s. Mianowicie, Trybunal stwierdzil, ze ,samo nazwanie
jakiegos aktu administracji rzgdowej rozporzadzeniem, a aktu organu samorzadu

9 OTK 2000 nr 5, poz. 138.

10 Zob. orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r. — U. 6/92, OTK 1992, cz. I, s. 196—213, 26 kwietnia 1995
r. — K.11/94, OTK 1995, cz. I, s. 128—-138 oraz wyroki TK z: 17 pazdziernika 2000 r. — SK 5/99, OTK
2000 Nr 7, poz. 254, 30 pazdziernika 2001 r. — K. 33/00, OTK 2001 nr 7, poz. 217, 24 lutego 2003 r.
— K28/02, OTK-A 2003 nr 2, poz. 13, 5 marca 2003 r. — K 7/01, OTK-A 2003 nr 3, poz. 19, 11 marca
2003 r. — SK 8/02, OTK-A 2003 nr 3, poz. 20, 29 pazdziernika 2003 r. — K 53/02, OTK-A 2003 nr
8, poz. 83, 7 stycznia 2004 r. — K 14/03, OTK-A 2004 nr 1, poz. 1, czy tez z 28 czerwca 2005 r. — SK
56/04, OTK-A 2005 nr 6, poz. 67.

11 R.A. Grytner, M. Péttorak, P. Walczak, M. M. Walewska, Proces stanowienia aktéw prawa miejsco-
wego, [w:] Procedury tworzenia aktéw prawnych, red. J. Krawczyk, Warszawa 2013, s. 257.

12 Por. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z pdzn.
zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1868),
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2017 r. poz. 2096), ustawa
z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2234); takze D. Dabek, Prawo miejscowe, wyd. 2, Warszawa 2015, s. 63

13 M. Pekala, Pole decyzyjne ustawodawcy, Krakéw 20186, s. 341.

14 A. Bier¢, Racjonalna procedura prawodawcza jako podstawa dobrego prawa, ,Studia Prawnicze”
2005, z. 4 (166), s. 6.

15 OTK-A 2004 nr 9, poz. 97.

73



terytorialnego uchwalg nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem
prawa miejscowego. Niezbedne sa kazdorazowe ustalenia, czy dany akt mimo swojej
specyfiki przedmiotowej lub podmiotowej i takiego a nie innego stopnia konkre-
tyzacji jest lub nie jest aktem prawa miejscowego. Tak zréznicowana wewnetrznie
sfera prawotworstwa wymaga tez traktowania w sposéb odrebny kazdego rodzaju
aktu prawa miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on w wymogach zwigzanych
z aktami normatywnymi okreslonymi w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku z art. 79
ust. 1 Konstytucji™.

Zatem TK wykazal, ze ustawodawca przerzucil ciezar kwalifikacji danego aktu
prawnego jako aktu prawa miejscowego na jego adresatow, a w konsekwencji na
organy nadzoruisgdy administracyjne. Oznacza to, ze w praktyce stosowania pra-
wa miejscowego konieczna jest kazdorazowa ocena charakteru norm prawnych
iksztaltowanej przez nie sytuacji prawnej adresatow. Decydujace znaczenie bedzie
mialo ustalenie, czy dana uchwala zawiera przynajmniej jedng norme postepowa-
nia o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, ktérej wystapienie, zgodnie z art. 42
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym, w zwigzku z art. 13 pkt 2 usta-
wy z dnia 20 lipca 2000 1. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych
aktéw prawnych, powoduje obowigzek publikacji aktu w Dzienniku Urzedowym
Wojewddztwa'®. Jednakze w praktyce trudno jest ustali¢, czy dana uchwala zawiera
normy powszechnie obowigzujace, gdyz powszechno$¢ obowigzywania ma charak-
ter podmiotowy, bez wzgledu na jego zakres przestrzenny — obszar calego panstwa
czy obszar dzialania organdw stanowigcych prawo miejscowe®.

W zwigzku z powyzszym, powinna nastgpi¢ redefinicja pojecia aktéw prawa
miejscowego na plaszczyznie konstytucyjnej. Konieczne jest wyrazne rozgranicze-
nie izamkniecie katalogu aktow prawa miejscowego stanowionych przez: terenowe
organy administracji rzagdowej i aktow prawa miejscowego stanowionych przez or-
gany samorzgdu terytorialnego oraz konkretyzacja ich nazw. Zglebienie powyzszej
problematyki stanowi jednak materie na odrebne opracowanie.

Istotne znaczenie dla jako$ci i stabilno$ci prawa miejscowego ma rowniez spo-
sob formulowania ustawowych upowaznien do wydania aktow prawa miejscowego
stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego. Nie ma do nich zastosowania
konstytucyjny wymog szczegdlowego upowaznienia ustawowego, jak w przypadku

16 Powolane postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego stanowi unaocznienie problemu, z ja-
kim spotykajg sie obywatele, ktérzy chcg skorzystaé z prawa inicjatywy uchwalodawczej, czy-
li uprawnienia polegajacego na wniesieniu projektu uchwaty pod obrady organu stanowiacego
przez grupe mieszkancéw. Brak wyraznej definicji aktéw prawa miejscowego nie sprzyja reali-
zacji konstytucyjnej zasady subsydiarno$ci w dzialalno$ci samorzadu terytorialnego. Watek ten
zostal poruszony w artykule E. Mrency otwierajacym cykl jej artykuléw na temat aktéw prawa
miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego — zob. E. Mren-
ca, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkancéw w swietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci, [w:]
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktéw prawa miejscowego, red.
P. B. Zientarski, E. Mrenca, Warszawa 2018, s. 53.

17 Dz.U. z 2017 r. poz. 1523.

18 Por. wyrok NSA z 18 lipca 2006 r. — I OSK 669/06.

19 D. Dabek, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zrodet prawa, [w:] Konstytucyjny system zro-
det prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s.118.
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rozporzadzen, co jest podyktowane tym, iz akty prawa miejscowego nie muszg mie¢
charakteru $ci$le wykonawczego wobec ustaw?°. Przy upowaznieniu do wydawania
aktow prawa miejscowego mamy raczej do czynienia z upowaznieniami do wzglednie
samodzielnego uzupelnienia regulacji ustawowej, czyli w pewnym sensie z upowaz-
nieniami blankietowymi?*. Rozporzadzenia, zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,
sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie to powinno
okreslac organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu. Zasady techniki prawodawczej,
stanowiace zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,Zasad techniki prawodawczej”*?, nie przewiduja wyraznych re-
gulacji w zakresie konstruowania przepiséw upowazniajacych do wydawania aktow
prawa miejscowego. Przepisy dziatu I rozdziatu 8 tychze zasad dotyczgce przepisow
upowazniajacych skupiajg sie jedynie na przepisach upowazniajgcych do wydawania
rozporzadzen oraz aktow o charakterze wewnetrznym. W konsekwencji ,,odpowied-
nie stosowanie” przepisu § 121 ust. 2 stwarza problemy interpretacyjne*.

Kwestia brzmienia upowaznienia ustawowego w praktyce prawotworczej
traktowana jest przez ustawodawce niejednorodnie. Czes¢ ,,delegacji” ustawowych
precyzuje, czy dana uchwala jest aktem prawa miejscowego, czy tez nim nie jest,
w systemie prawnym sg jednak takze, znacznie liczniejsze, upowaznienia, ktore
tych kwestii nie precyzuja. Poglebia to chaos prawny w zakresie stanowienia ak-
tow prawa miejscowego z uwagi na rozbieznoSci interpretacyjne. W zwigzku z tym
tre$¢ upowaznienia powinna by¢ sprecyzowana kazdorazowo w sposdb wyrazny
poprzez okreslenie, czy dany akt prawny jest aktem prawa miejscowego, czy nim nie
jest — nawet mimo tego, ze charakter danej uchwaly wydaje sie oczywisty. Chodzi
o ustalenie czytelnych regul i nieprzenoszenie przez ustawodawce na adresatow
przepisu oceny w przedmiotowym zakresie.

Zapozytywny przyktad moze tu postuzy¢ upowaznienie w art. 14 ust. 1i 8 usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, do-
tyczace uchwaly rady gminy o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Powolany przepis wyraznie wskazuje bowiem,
iz plan ten jest aktem prawa miejscowego. Podobnie art. 87 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2017r. — Prawo wodne* precyzuje, iz rada gminy wyznacza w drodze uchwaly bedacej
aktem prawa miejscowego aglomeracje?. Ta sama ustawa w art. 37 ust. 1i 2 zawiera

20 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa—Krakéw 2007, s. 41.

21 P. Sarnecki, System Zrddet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s. 56.
22 Dz.U. z 2016 r. poz. 283.

23 D. Szafranski (red.), Zasady ..., s. 330.

24 Dz.U. z 2017 r. poz. 1073 i 1566.

25 Dz.U. z 2017 1. poz. 1566 i 2180.

26 W rozumieniu art. 86 ust. 3 pkt 1 powolanej ustawy przez aglomeracje nalezy rozumieé teren,
na ktérym zaludnienie lub dzialalno$é gospodarcza sg wystarczajgco skoncentrowane, aby $cieki
komunalne byly zbierane i przekazywane do oczyszczalni $ciekéw albo do koncowego punktu
zrzutu tych sciekow.
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roéwniez wyrazne upowaznienie przyznane radzie gminy do okre$lenia, w drodze
uchwaly bedgcej aktem prawa miejscowego, corocznie do dnia 20 maja sezonu ka-
pielowego, ktéry obejmuje okres miedzy 1 czerwca a 30 wrzeénia (ust. 1). Rada gminy
okresla takze, w drodze uchwaly bedacej aktem prawa miejscowego, corocznie do
dnia 20 maja wykaz kapielisk na terenie gminy lub na polskich obszarach morskich
przylegltych do danej gminy (ust. 2). Podobnie art. 443 ust. 4 wymienionej ustawy —
okreslajac zasady korzystania z pomocy finansowej przez spotki wodne z budzetow
jednostek samorzgdu terytorialnego na biezgce utrzymanie wod i urzadzen wodnych
oraz nafinansowanie lub dofinansowanie inwestycji — upowaznil organy stanowigce
jednostki samorzadu terytorialnego do okreslenia, w drodze uchwaty bedacej aktem
prawa miejscowego: zasad udzielania dotacji celowej, trybu postepowania w sprawie
udzielania tych dotacji i sposobu jej rozliczania. Z kolei art. 19 ust. 6 ustawy z dnia
16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody* upowaznia regionalnego dyrektora ochrony
srodowiska, ktory jest organem niezespolonej administracji rzgdowej, do ustano-
wienia — w drodze aktu prawa miejscowego w formie zarzadzenia — planu ochrony
dla rezerwatu przyrody w terminie 6 miesiecy od dnia otrzymania projektu planu.

Upowaznienie ustawowe do wydania aktu prawa miejscowego powinno takze
precyzowad, czy delegowane zadanie jest zadaniem z zakresu administracji rzg-
dowej zleconym organowi danej jednostki samorzadu terytorialnego. Za przyktad
moze tu postuzy¢ uprawnienie do stanowienia przez sejmiki wojewddztwa w mysl
art. 96 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska?® uchwatl
o0 ograniczeniu lub zakazie eksploatacji instalacji, w ktdrych nastepuje spalanie
paliw jako aktéw prawa miejscowego. Przedmiotowe uprawnienie — w my$l art. 378
ust. 4 powolanej ustawy — stanowi zadanie z zakresu administracji rzgdowej zle-
cone samorzgdowi wojewddztwa i ma charakter fakultatywny.

Innym przykladem, ale dotyczagcym odwrotnej sytuacji, tj. wyraznego wska-
zania w przepisie upowazniajacym, ze akt nie jest aktem prawa miejscowego,
jest art. 370 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym?. Przepis ten wyraznie precyzuje, ze studium metropolitalne
nie jest aktem prawa miejscowego. Podobnie art. 7 ust. 21 3 ustawy z dnia 9 pazdzier-
nika 2015 r. o rewitalizacji*® wskazuje, iz zasady wyznaczania skladu oraz zasady
dzialania Komitetu Rewitalizacji okresla, w drodze uchwatly, rada gminy przed
uchwaleniem gminnego programu rewitalizacji albo w terminie nie dtuzszym niz
3 miesiace, liczac od dnia jego uchwalenia, jednakze ,(...) uchwata nie stanowi aktu
prawa miejscowego” (ust. 3 zd. 3).

Zatem, cho¢ Konstytucja RP expressis verbis nie obliguje ustawodawcy do sfor-
mulowania szczegbélowego upowaznienia ustawowego do uchwalania aktow prawa
miejscowego, obowigzek ten wynika z zasady okreslono$ci przepisow prawa wywo-
dzonej z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji

27 Dz.U.z 2018 r. poz. 142 i10.

28 Dz.U.z 2017 r. poz. 519, z pdzn. zm.
29 Dz.U.z 2017 r. poz. 10731 1566.

30 Dz.U.z 2017 r. poz. 1023, 1529 i 1566.
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RP. Z zasady tej, funkcjonalnie zwigzanej z zasadg zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa, wynika, ze przepisy prawne powinny by¢ konstruowane w ten
sposob, aby ich adresat bez zbednych trudnosci maégt okresli¢ swoja sytuacje prawna.
Ma to istotne znaczenie dla wykluczenia dowolnej interpretacji przepisow i zagwa-
rantowania przez panstwo obowigzku jednolitego stosowania prawa.

Kolejny problem to zasady techniki prawodawczej odnoszace sie do opraco-
wania projektow aktéw prawa miejscowego, ktore sg bardziej skomplikowane niz
zasady dotyczgce opracowania projektow innych aktow normatywnych. Okresla je
w sposdb lakoniczny i niejasny, powotane wczesniej, rozporzadzenie Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze;j”
(ZTP). Mianowicie, dzial VII ZTP zatytulowany ,,Projekty aktow prawa miejscowe-
go” zawiera tylko jeden paragraf, tj. § 143, zgodnie z ktérym do projektow aktow
prawa miejscowego stosuje sie odpowiednio zasady wyrazone w dziale VI, z wy-
jatkiem § 141, w dziale V, z wyjatkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7iw dzia-
le I1, a do przepiséw porzgdkowych — réwniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze
odrebne przepisy stanowig inaczej. Zatem zasady te majg zastosowanie zaréwno
do opracowywania projektéw aktéw normatywnych o charakterze powszechnie
obowigzujacym, jak projektow aktéw normatywnych o charakterze wewnetrznym.
Prawodawca, okreslajac sposdb (metode) stosowania tych zasad postuguje sie formu-
la ,odpowiedniego stosowania”s, ktora generuje liczne problemy interpretacyjne.

Stad, zaréwno w praktyce funkcjonowania, jak i w literaturze przedmiotu po-
wyzsza konstrukcja ZTP w zakresie sporzadzania projektow aktéw prawa miejsco-
wego oceniana jest jako nieprecyzyjna, malo czytelna i budzgca watpliwo$ci natury
prawnejs. Stoi to w sprzecznosci z podstawowym zadaniem techniki prawodaw-
czej, jakim jest dostarczenie prawodawcy $rodkéw nadajacych sie do adekwatnego
wyrazania jego rozstrzygnie¢ w formie aktéw normatywnychss. Powyzsza sytuacja
przyczynia sie do niejednolitego stosowania zasad techniki prawodawczej lub ich
ignorowanie w praktyce prawotworczej organéw samorzadu terytorialnego. Praw-
dopodobnie dlatego w statutach gmin zawarte sg z reguly ogélne wytyczne odnoszace
sie do sporzadzania projektow uchwal, takie jak: tytul uchwaty, podstawa prawna,
postanowienia merytoryczne, ,w miare potrzeby okreslenie zrodet finansowania”,
okreslenie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwatly, okreslenie terminu obo-
wigzywania lub wej$cia w zycie uchwaly, informacja o sposobie publikacji uchwaty3+.
Przykladowo, zgodnie z § 56 ust. 2 Statutu Gminy Kety?s projekt uchwaly powinien
okresla¢ w szczegodlnoS$cei: 1) numer, date podjecia i tytul uchwaty, 2) podstawe prawna,
3) postanowienia merytoryczne, 4) w miare potrzeby okreslenie zrédla sfinansowania
realizacji uchwaly, 5) okreslenie organu odpowiedzialnego za wykonanie uchwaty

31 D. Szafranski (red.), Zasady..., s. 17-19.

32 D. Dabek, Prawo miejscowe..., s. 206.

33 S. Wronkowska, M. Zieliniski, Problemy i zasady redagowania tekstéw prawnych, Warszawa 1993,
S. 157.

34 Por. § 31 uchwaly nr XLIV/416/10 Rady Gminy Jasienica z dnia 25 marca 2010 r. w sprawie uchwa-
lenia Statutu Gminy Jasienica, http://bip.jasienica.pl/BIP.aspx?Sel=5380.

35 https://bip.malopolska.pl/ugkety,m,182795,statut.html.
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i zlozenie sprawozdania po jej wykonaniu, 6) ustalenie terminu obowigzywania lub
wejscia w zycie uchwaly. Ponadto na podstawie § 57 powolanego Statutu ,uchwaly
powinny by¢ zredagowane w sposéb zwiezly, syntetyczny, przy uzyciu wyrazen w ich
powszechnym znaczeniu. W projektach uchwal nalezy unikaé postugiwania sie wy-
razeniami specjalistycznymi, zapozyczonymi z jezykdw obcych i neologizmami.”.

Kolejny przyktad to uregulowania zawarte wuchwale nr X/71/2003 Rady Miej-
skiej w Wieliczce z dnia 20 czerwca 2003 r. w sprawie Statutu Gminy Wieliczka3®,
w my$l ktorych (§ 29 ust. 2) projekt uchwaty Rady powinien zawierac przede wszyst-
kim: 1) tytul uchwaly, 2) podstawe prawng uzasadniajacg podjecie uchwaty, 3) me-
rytorycznaregulacje sprawy bedacej przedmiotem uchwaty, 4) motywacje potrzeby
podjecia uchwaly, 5) okreslenie organéw odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty
oraz sprawujacych nadzér nad wykonaniem, 6) termin wej$cia w zycie uchwaty
oraz ewentualnie czas jej obowiazywania, 7) rozstrzygniecie dotyczace ogloszenia
uchwaly, jezeli nie wynika ono z przepiséw prawa, a takze formy jej popularyzacji,
8) przepisy przejsciowe i derogacyjne, 9) uzasadnienie. W mysl § 30 ust. 1 powotla-
nego Statutu uchwaly opatruje sie numerem wedtug kolejnosci ich podjecia oraz
wyrazajacym kolejng liczbe sesji Rady w kadencji oraz datg podjecia uchwatly.

Zgodnie z § 30 1 Statutu Miasta Krakowa?® projekt uchwaly Rady powinien
zawiera¢ w szczegdlnosci: 1) tytut uchwaly, 2) podstawe prawna, 3) merytoryczng
regulacje sprawy bedacej przedmiotem uchwaly, 4) termin wejscia w zycie uchwaty
oraz ewentualnie czas jej obowigzywania, 5) rozstrzygniecie dotyczace ogloszenia
uchwaly, jezeli nie wynika ono z przepiséw prawa, a takze formy jej rozpowszech-
nienia, 6) przepisy przejsciowe i derogacyjne.

Wskazane wytyczne zawarte w wymienionych statutach sg znacznie okrojone
w stosunku do zasad wynikajgcych z ZTP. Ponadto uregulowania statutowe czesto
nie precyzuja, czy wprowadzone wytyczne odnoszg sie do uchwal bedgcych akta-
mi prawa miejscowego, czy tez tylko do innych uchwal, ktére tymi aktami nie sa.
Dlatego statuty powinny zawiera¢ stosowne odestania ZTP, takie jakie przewiduje,
przyktadowo, § 37 ust. 1a Statutu Wroctawia, zgodnie z ktérym ,,uchwaly powinny
by¢ sporzadzane zgodnie z wymaganiami okreslonymi w rozporzadzeniu Prezesa
Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodaw-
czej” (Dz.U. nr 100, poz. 908)”3. Podobne odestanie wystepuje zreszta w § 26 ust. 2
Regulaminu pracy Rady Ministréw z 2013 r.3, zgodnie z ktorym ,projekt aktu nor-
matywnego opracowuje sie zgodnie z zasadami techniki prawodawczej ustalonymi
w odrebnym trybie” oraz w § 26 ust. 2 Regulaminu pracy Rady Ministrow z 2013 r.,

36 https://bip.malopolska.pl/umigwieliczka,m,40529,statut-gminy-wieliczka.html.

37 Uchwala nr CXX1/1934/14 Rady Miasta Krakowa z dnia 5 listopada 2014 r. w sprawie przyjecia
oraz ogloszenia tekstu jednolitego Statutu Miasta Krakowa, https://www.bip.krakow.pl/?dok_
id=167&sub_dok_id=167&sub=uchwala&query=id%3D20568%26typ%3Du.

38 Uchwatla nr XXVI/276/96 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 17 maja 1996 r. w sprawie przyjecia
Statutu Wroctawia w brzmieniu uzgodnionym z Prezesem Rady Ministréw (Dz.Urz. Wojew4dz-
twa Dolnoslaskiego z 2017 r. poz. 3965).

39 Dz.U. z 2016 r. poz. 1006.
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zgodnie z ktérym ,projekt aktu normatywnego opracowuje sie zgodnie z zasadami
techniki prawodawczej ustalonymi w odrebnym trybie”.

Watpliwo$ci natury konstytucyjnej wzbudza zamieszczenie ZTP odnoszacych
sie do sporzadzania projektéw aktéw normatywnych stanowionych przez organy
samorzadu terytorialnego w zalgczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Uregulowanie
to stoi w sprzecznosci z konstytucyjng zasada decentralizacji wladzy publicznej wy-
razong w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, ponadto zgodnie z art. 94 zd. 2 Konstytucji
RP zasady i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego powinna okresla¢ ustawa.
Wobec tego obecnie obowiazujace ZTP w zakresie sporzadzania projektéw aktow
prawa miejscowego powinny obejmowac tylko projekty aktéw normatywnych te-
renowych organéw administracji rzgdowe;j.

Konkludujgc, nalezy stwierdzi¢, ze istnieje koniecznos¢ rewizji przepiséw Kon-
stytucji RP w zakresie uszczelnienia zamknietego systemu zrodel prawa powszechnie
obowigzujacego poprzez sporzadzenie zamknietego katalogu aktoéw prawa miejscowe-
go. Ponadto, w mys$l art. 94 zd. 2 Konstytucji RP, w zwigzku z jej art. 15 ust. 1, w celu
uporzgdkowania zasad tworzenia i trybu wydawania aktow prawa miejscowego
stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego, nalezaloby podja¢ dziatania
majace na celu wypracowanie jednego wzorca normatywnego w przedmiotowym
zakresie w postaci ustawy o tworzeniu prawa miejscowego. Innym rozwigzaniem
byloby opracowanie kompleksowej ustawy o tworzeniu prawa, gdzie kwestia zasad
tworzenia i stanowienia prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego
zamieszczona bytaby w jednym z jej rozdzialéw. Nalezy takze opracowaé nowe, spéjne
i czytelne zasady techniki prawodawczej odnoszgce sie do sporzgdzania projektow
aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy samorzadu terytorialnego.
W mysl konstytucyjnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej wynikajacej z powo-
tanego wyzej art. 15 ust. 1 Konstytucji RP, zasady te — w odréznieniu od zasad techniki
prawodawczej w zakresie sporzadzania projektow aktow prawa miejscowego przez
terenowe organy administracji rzgdowej — nie powinny by¢, tak jak obecnie, uregu-
lowane w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow wydanego na podstawie
art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow+.

W ocenie autorow, uporzadkowanie istniejgcego chaosu prawnego — w zakresie
bedacym przedmiotem niniejszego opracowania — bedzie mialo pozytywny wpltyw
na jako$¢ i stabilnos¢ prawa miejscowego stanowionego przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego.

40 Dz.U. z 2012 1. poz. 392, z p6Zn. zm.
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Streszczenie

Czynniki wplywajace na jako$¢ aktow prawa miejscowego stanowionych przez
organy jednostek samorzadu terytorialnego

Celem opracowania jest analiza kluczowych czynnikéw wplywajacych na ja-
ko$¢ aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorzgdu
terytorialnego. Nalezg do nich w szczegélnosci: 1) nieostra definicja aktow prawa
miejscowego, 2) zwigzana z aktami prawa miejscowego niejasnos¢ co do mozli-
wosci stworzenia zamknietego katalogu aktow powszechnie obowiazujacych,
3) niedookreslonos¢ zasad techniki prawodawczej w zakresie opracowania projek-
tow aktow prawa miejscowego, rodzaca watpliwos$ci interpretacyjne i niejednolite
stosowanie tych zasad.

Stowa kluczowe: prawo miejscowe, jednostka samorzgdu terytorialnego, sta-
tut, zasada decentralizacji.

Summary

Factors having impact on quality of local law acts made by bodies of territorial
self-government

The objective of the publication is to analyse key factors having an impact on
quality of local law acts made by bodies of territorial self-government. Those fac-
tors include, in particular: 1) an unclear definition of local law acts, 2) difficulty in
answering the question whether, as classified into the category of acts generally
binding, acts of local law constitute a closed catalogue, 3) principles of lawmaking
technique are not clearly defined with respect to drafting of local law acts, such
technique raising some interpretation doubts, and those principles being not ap-
plied in an uniform way.

Key words: local law, unit of territorial self-government, charter (statute), prin-
ciple of decentralization.
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Akty prawa miejscowego
stanowione
przez organy gminy






Prof. zw. dr hab. Hubert Izdebski*

Szczegolny charakter
miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego
jako aktu prawa miejscowego

Wskazana w tytule problematyka moze by¢ uznana za w pewnym sensie margi-
nesowg w stosunku do ogdlnych rozwazan nad istotg i zakresem przedmiotowym
aktéw prawa miejscowego stanowionych przez organy jednostek samorzadu tery-
torialnego. Dotyczy ona bowiem tylko jednej kategorii aktéw prawa miejscowego
- kategorii do tego malo typowej, bowiem odznaczajacej sie szczegélnymi cechami
imerytorycznymi, i formalnoprawnymi.

Jedna ze szczegblnych formalnoprawnych cech miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego (dalej okres§lanego jako MPZP) jest to, ze w odniesieniu do
niego wystepuje wciaz wyjatkowo rzadkie w naszym ustawodawstwie odstepstwo
od ogdlnej reguly, niepisanej, lecz ustalonej w doktrynie i orzecznictwie — iz, mia-
nowicie, o tym, co jest, a co nie jest, aktem prawa miejscowego decyduje nie kwa-
lifikacja wprost dokonana przez ustawodawce, lecz tres¢, ustalana w toku szeroko
rozumianego procesu stosowania ustawy oraz procesu kontroli prawa'. Ta tres¢
powinna by¢, co nalezy uznac za istote i efekt stanowienia prawa, normatywna,
tzn. generalna i abstrakcyjna® — przy czym przyjmuje sie, ze wystarczy, by norma-
tywno$¢ wystapila w jakiejkolwiek, choc¢by niewielkiej czes$ci danego aktu wyda-
nego, na podstawie upowaznienia ustawowego, przez organ jednostki samorzgdu
terytorialnego (albo, co pozostaje poza zakresem niniejszego opracowania, przez
wlaéciwy organ terenowej administracji rzgdowej).

sk

Prof. zw. dr hab., r. pr., adw. Hubert Izdebski — dyrektor Instytutu Prawa, Wydzial Prawa, Uni-
wersytet SWPS; cztonek korespondent Wydzialu Nauk Humanistycznych i Spotecznych Polskiej
Akademii Nauk; redaktor naczelny miesigcznika ,,Samorzad Terytorialny”.
Za odroznieniem od siebie stosowania prawa i kontroli prawa opowiada sie najdobitniej I. Za-
chariasz, Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dychotomicznym podziale prawa na prawo
publiczne i prawo prywatne, Warszawa 2016, w szczegélnoscei s. 179 i nast.

[

2 Por. np. W. Wronkowska i Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 129 oraz J. Zimmer-
mann, Prawo administracyjne, wyd. 7, Warszawa 2016, s. 49.

3 O prawie miejscowym, w szczegdlnosci: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju
i dzialalnosci, wyd. 3 [8], Warszawa 2014, s. 407 i nast. oraz cytowane tam orzecznictwo i litera-
tura. Obszerny wykaz literatury przedmiotu obejmujacy takze najnowsze pozycje: A. Bochentyn,
[komentarz do art. 13], [w:] Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, red. J. H. Szlachetko i K. Bordwka,
t. 1, Gdansk 2017, s. 164.
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Zestawienie ze sobg przepisow ust. 11 2 art. 88 Konstytucji RP nakazuje przyjac,
ze akty prawa miejscowego — obok ustaw i rozporzgdzen — muszg by¢ aktami norma-
tywnymi, bedac tak samo jak ustawy i rozporzadzenia, co oczywiste w $wietle art. 87
ust. 2 Konstytucji RP, zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa, tyle ze na obszarze
dzialania organdw, ktdre je ustanowily. Zewnetrzng oznakg réznicy pomiedzy aktem
prawa miejscowego a uchwalg rady albo sejmiku, ktéra nie stanowi aktu prawa miej-
scowego, jest obowigzek ogloszenia aktu prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku
urzedowym (art. 88 ust. 1 Konstytucji RP, art. 13 pkt 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r.
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych#), bez ktérego
to ogloszenia akt prawa miejscowego nie moze wejs¢ w zycie i tym samym wigzac jego
adresatow. Aktow prawa miejscowego nie obejmuje tez roczna prekluzja stwierdze-
nia niewaznos$ci przez organ nadzoru (art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnyms,
art. 82 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym®, art. 83 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa’). Akty prawa miejscowego jako akty normatywne o mocy powszechnie
obowigzujgcej mogg stanowi¢ podstawe decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz
innych podmiotéw (argument z art. 93 ust. 2 Konstytucji RP).

Cechg szczegdlng MPZP jest to, Ze o jego charakterze prawnym wprost przesadzit
ustawodawca. W art. 14 ust. 8 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym? (ustawa ta bedzie dalej okreslana jako UPZP) wprost
bowiem zapisano: ,,Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego”. Przepis ten okaze
sie tym bardziej nietypowy, gdy zestawi sie go z art. 9 ust. 5 UPZP — zgodnie z ktérym:
»Studium [uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy| nie
jest aktem prawa miejscowego”. Explicite okreslono zatem ustawowo, bez odsytania
do ogdlnych (i nierzadko rozbieznych) stanowisk doktryny i orzecznictwa, charakter
prawny dwoch podstawowych aktéw planistycznych z punktu widzenia statusu aktu
prawa miejscowego: pozytywnie MPZG i negatywnie studium uwarunkowan i kie-
runkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (ktére dalej bedzie okreslane jako
»studium”). Nalezy zaznaczy¢, ze powyzsze sformutowania nie stanowity catkowitego
novum, bowiem ich pewne odpowiedniki (przy nie takim samym rozumieniu przy-
wolywanych instrumentéw prawnych) znalazty sie w poprzedzajgcej UPZP ustawie
z dnia 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym?; mozna juz zatem mowic
o kontynuowaniu, wprawdzie $wiezej, tradycji.

Inne przyktady zardwno pozytywnej, jak i negatywnej ustawowej kwalifikacji okre-
Slonych aktéw organdw jednostek samorzadu terytorialnego jako aktéw prawa miejsco-
wego sa, nalezy podkresli¢, weigz bardzo nieliczne, a do tego wystepuja z reguty od bardzo
niedawna, w odrdéznieniu od powolanych przyktadéw dotyczacych MPZP i studium.

Dz.U. z 2017 r. poz. 1523.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z pzn. zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U z 2017 r. poz. 1868).

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 2096, z pdzn. zm.).
Dz.U. z 2017 r. poz. 1073, z poZn. zm.

© 00 Ou1 B

Dz.U. z 1999 1., nr 15, poz. 139, z pézn. zm.: ,,Studium nie jest przepisem gminnym i nie stanowi
podstawy do wydania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu” (art. 6 ust. 7);
»Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest przepisem gminnym” (art. 7).
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Co do kwalifikacji pozytywnej, dotyczy ona, i to od relatywnie dawna, statutu
jednostki samorzgdu. O ile spo$rdd podstawowych samorzgdowych ustaw ustro-
jowych to, ze statut jest aktem prawa miejscowego, przesadza — i to nie catkiem
explicite - jedynie art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, o tyle
kwestie te w sposéb niebudzacy watpliwo$ci rozstrzyga w stosunku do statutow
wszystkich szczebli samorzgdu powolany juz przepis art. 13 pkt 2 ustawy o ogta-
szaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych'. W samej
UPZP od niedawna wystepuje (art. 37a ust. 1) upowaznienie do przyjecia przez rade
gminy uchwaly w sprawie zasad i warunkow sytuowania obiektow malej architek-
tury, tablic reklamowych i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabarytow,
standardéw jakosciowych oraz rodzaju materialdéw budowlanych, z jakich mogg
by¢ wykonane (tzw. uchwala krajobrazowa), przy wyraznym wskazaniu (art. 37a
ust. 4), ze uchwala taka stanowi akt prawa miejscowego. Rowniez od niedawna
w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $§rodowiska' sformulowane
jest w art. 96 ust. 1 upowaznienie dla sejmikow wojewddztw do wprowadzenia
ograniczen lub zakazow w zakresie eksploatacji instalacji, w ktérych nastepuje
spalanie paliw (tzw. uchwata antysmogowa); art. 96 ust. 9 wprost przesadza
o tym, ze taka uchwala jest aktem prawa miejscowego. W art. 38 ust. 4 ustawy
z dnia 14 grudnia 2012 r. 0 odpadach® explicite przyznaje sie status aktu prawa
miejscowego uchwale sejmiku wojewd6dzkiego w sprawie wykonania wojewddzkie-
go planu gospodarki odpadami, a zgodnie z art. 13 ustawy z dnia 9 pazdziernika
2015 r. 0 rewitalizacji'4 jest aktem prawa miejscowego uchwala o wyznaczeniu
obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji, ktorg rada gminy moze podjac
na podstawie art. 8 ust. 1 tej ustawy’s.

Kwalifikacja negatywna jest jeszcze bardziej wyjatkowa. Poza powolanym prze-
pisem UPZP dotyczacym studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy (oraz nowym przepisem art. 370 ust. 7 tej ustawy dotyczacym
studium metropolitalnego) wystepuje ona w art. 19 powolanej ustawy o rewitaliza-
cji. Stwierdza sie w nim, ze — uchwalany przez rade gminy na podstawie poprze-
dzajacych przepisow ustawy — gminny program rewitalizacji nie jest aktem prawa
miejscowego. Jest to zarazem drugi po UPZP, przy wszelkich réznicach, przypadek
wystepowania pary aktow, z ktérych jednemu ustawowo odmawia sie statusu aktu
prawa miejscowego, a drugiemu status taki wyraznie sie przyznaje.

10 ,Akty prawa miejscowego stanowione sg w szczegdlnosci w sprawach [...] wymagajgcych uregu-
lowania w statucie”.

11 ,W wojewddzkim dzienniku urzedowym oglasza sie [...] akty prawa miejscowego stanowione
przez sejmik wojewddztwa, organ powiatu oraz organ gminy, w tym statuty wojew6dztwa, po-
wiatu i gminy”.

12 Dz.U. 7 2017 r. poz. 519, 7z p6zn. zm.

13 Dz.U. z 2018 r. poz. 21.

14 Dz.U.z 2017 r. poz. 1023, z pdzn. zm.

15 Niektére inne przyklady podajg E. Mrenica i P.B. Zientarski w zamieszczonym w niniejszym to-
mie opracowaniu Czynniki wptywajgce na jakosé aktéw prawa miejscowego stanowionych przez
organy jednostek samorzgdu terytorialnego.
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Tym bardziej zatem celowe wydaje sie zastanowienie, czym magl kierowac sie
ustawodawca, wprowadzajac po raz pierwszy w UPZP wciaz, jak sie okazuje, nie-
typowe rozwigzanie; rozwigzanie przyjete w pewnym stopniu, cho¢ w znacznym
stopniu merytorycznie odmienne, wydaje sie i$¢ za wzorem wskazanym w UPZP.

Pozornie odpowiedz na tak postawione pytanie moze wydawac sie mato skompli-
kowana. Idzie bowiem, z jednej strony, o prawne skutki, w szczegdlno$ci finansowe,
MPZP jako aktu ograniczajacego konstytucyjnie chronione prawo wlasnosci — skut-
ki zresztg w tej ustawie okreslone (art. 36 i 37 UPZP), z drugiej strony o brak takich
skutkéw w odniesieniu do studium jako rodzaju aktu kierownictwa wewnetrznego
wiazacego jedynie organy gminy przy sporzadzaniu projektu i uchwalaniu MPZP. Ist-
niejacy stan prawny nie pozwala jednak na ograniczenie sie do tak prostej odpowiedzi.

Z jednej strony studium, cho¢ zasadniczo jest aktem kierownictwa wewnetrz-
nego w obrebie gminy, moze rodzi¢ bezposrednie skutki prawne wobec obywate-
li i innych zewnetrznych podmiotdéw prawa, a zatem zawierac tresci normatywne.
Wymieni¢ bowiem mozna kilka przypadkdw, w ktdrych to studium ex lege przesgdza
o0 przeznaczeniu gruntu w razie braku MPZP albo decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu'®, w szczegdlnosci shuzy jako podstawa ustalenia prze-
znaczenia nieruchomosci na potrzeby: szacowania nieruchomosci”, postepowania
o udzielenie koncesji na wykonywanie dziatalnosci okreslonej w Prawie geologicznym
igdérniczym® czy tez postepowania o udzielenie zezwolenia na utworzenie ogrodu bo-
tanicznego lub zoologicznego®. Zasadnie zauwaza sie, ze prawodawca ,najwyrazniej
chce za pomocg studium osiagac rézne cele, takze takie, do ktérych studium sie nie
nadaje, nie bedac aktem prawa miejscowego. [...] Uzywanie studium do celdw, ktore
osigga¢ mozna tylko przy uzyciu aktéw stanowigcych zrédta powszechnie obowig-
zujgcego prawa (wzglednie aktéw stosowania prawa, takich jak np. decyzje admini-
stracyjne), narusza konstytucyjne zasady przyzwoitej legislacji’*°. Powolane przepisy,
niezakwestionowane w odpowiedni sposéb, korzystaja jednak z domniemania konsty-
tucyjnosci — i tym samym wigza wladciwe organy administracji, w ewidentny sposob
niezalezne od organéw gminy. Konieczne jest tez zwrdcenie uwagi na kwestionowanie
od pewnego czasu w orzecznictwie i w doktrynie ustalonego uprzednio stanowiska,
zgodnie z ktorym wydawana w razie braku MPZP decyzja o warunkach zabudowy
moze by¢ niezgodna z ustaleniami studium; takze to oznacza przyznanie studium
mocy prawnej silniejszej niz jako tylko aktu kierownictwa wewnetrznego. Odrebna
kwestig jest to, czy za tym szczegdlnym charakterem studium mogg is¢ jakiekolwiek

16 Por. Z. Leonski, M. Szewczyk i M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012,
s. 91-92 oraz H. Izdebski i I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz, Warszawa 2013, S. 104—105.

17 Art. 154 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2016 r.
poz. 2147, z pbzn. zm.).

18 Art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. z 2017 r.
poz. 2126).

19 Art. 67 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz.U. z 2018 r. poz. 2134,
7z p6zZn. zm.).

20 Z.Leonski, M. Szewczyk i M. Krus, dz. cyt., s. 92.
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cywilnoprawne roszczenia obywateli wynikajace z jego ustalen — kwestia ta pozostaje
jednak poza zakresem niniejszego opracowania.

Z drugiej strony, MPZP nie jest zwyklym aktem prawa miejscowego, bowiem
niejest typowym aktem normatywnym; ma zawsze charakter generalny, ale w istot-
nym stopniu nie abstrakcyjny, lecz konkretny*. Dostrzegl to réwniez Trybunat
Konstytucyjny, ktéry w postanowieniu z dnia 6 pazdziernika 2004 r.> uznat MPZP
za akt o szczegdlnym charakterze, sytuujacy sie pomiedzy aktami normatywny-
mi a indywidualnymi aktami stosowania prawa, cechujacy sie wielostronnos$cig
i wielokrotnos$cig stosowania — i niebedacy w kazdym razie aktem normatywnym
w rozumieniu art. 188 pkt 1—31i5 w zwiazku z art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, co ozna-
cza, iz nie moze on by¢ przedmiotem skargi konstytucyjnej. Ustawowe uznanie
go za akt prawa miejscowego tym bardziej moze zatem stuzy¢ autorytatywnemu
rozstrzygnieciu wszelkich mozliwych watpliwosci.

Zauwazy¢ trzeba, ze MPZP nalezy do szerszej, powaznie przy tym zrdznico-
wanej, kategorii aktow planowania publicznego (aktow planistycznych), ktéra
nie stala sie jeszcze przedmiotem wystarczajgco poglebionego opracowania przez
doktryne prawa administracyjnego, mimo szerokiego wykorzystywania jej, zgodnie
zreszta ze standardami prawa Unii Europejskiej, przez ustawodawce; powodem ta-
kiego braku, warto doda¢, moze by¢ ostro zarysowane konstytucyjne rozréznienie
aktow normatywnych i innych aktéw prawnych, a w obrebie aktéw normatywnych
— aktow o0 mocy powszechnie obowigzujgcej i aktdow wewnetrznych.

Z powyzszych ustalen wynika, ze ustawodawcy przystuguje pewien zakres
swobody w okreslaniu niektérych aktéw organdéw wiladz publicznych jako aktow
prawa miejscowego czy w wyraznym odmawianiu okreslonym aktom takiej kwali-
fikacji — co moze by¢ rodzajem odpowiednika od dawna wystepujacego w doktrynie
i w praktyce problemu rozrdzniania ustaw w sensie formalnym i ustaw w sensie
materialnym?+; odpowiednia ustawowa kwalifikacja ma zatem w pewnym stopniu
charakter konwencjonalny. Zarazem jest oczywiste, ze ta swoboda ustawodawcy nie
jest zupelna, bowiem napotyka ona na rézne ograniczenia, zaréwno faktyczne, jak
iprawne, w tym ustalong konstrukcje aktu normatywnego jako aktu generalnego
iabstrakcyjnego; odstgpienie od tej konstrukeji musi by¢ traktowane jako wyjatek,
a wobec tego musi sta¢ za nim szczegélne uzasadnienie.

Konwencjonalnos¢ dotyczy, w szczegolnoscei, aktow planistycznych, co wydaje sie
wynikaé zich ztozonego i zréznicowanego charakteru — przy wielu wspélnych cechach
calej tej kategorii. Nie jest przeciez trudno zauwazy¢ brak réznicy pod wzgledem istoty
tresci pomiedzy budzetem paristwa a budzetem jednostki samorzadu terytorialne-
go — niemniej jednak budzet panistwa jest tradycyjnie uchwalany w formie ustawy

21 Por. H. Izdebski i I. Zachariasz, dz. cyt., s. 148-149.
22 SK42/02, OTK-A 2004 nr 9, poz. 97.
23 Por. Plany/programy/strategie, [w:] Leksykon prawa administracyjnego materialnego. 100 pod-

stawowych pojeé, red. T. Bakowski i K. Zukowski, Warszawa 2016, s. 149-150, i powotana tam
literatura.

24 Por. np. J. Nowacki i Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, wyd. 4, Warszawa 2012 , s. 122 i nast.
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budzetowej (co znalazlo tez bezposredni wyraz w brzmieniu art. 219 ust. 1 Konsty-
tucji RP), podczas gdy uchwatla budzetowa jednostki samorzadu terytorialnego nie
jest uznana za akt prawa miejscowego (cho¢ podlega ona ogloszeniu w wojewddzkim
dzienniku urzedowym na odrebnej podstawie art. 13 pkt 7 powolanej ustawy o ogla-
szaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych). Doda¢ warto, ze
z kolei nie budzi watpliwosci to, ze w sferze finanséw samorzgdowych stanowi akt
prawa miejscowego, przyktadowo, uchwatla organu stanowigcego jednostki samorza-
du terytorialnego w sprawie trybu postepowania o udzielenie dotacji na realizacje
zadan publicznych innych niz nalezace do sfery dziatalnosci pozytku publicznego,
sposobu rozliczenia tej dotacji i kontroli, wydawana na podstawie art. 221 ust. 4 usta-
wy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?.

Stwierdzona w ten sposéb wzgledna swoboda ustawodawcy — ktéra przejawia
sie w omawianych przepisach UPZP, a zasadniczo od niedawna mozna jg identyfi-
kowac takze na podstawie niektérych innych powotanych przepiséw ustawowych
- w kwalifikowaniu okreslonych aktow, niekoniecznie bedgcych typowymi aktami
normatywnymi, jako aktow prawa miejscowego tym bardziej zacheca do zadania
pytania, czy w ogdle nie byloby celowe, aby ustawodawca, tworzac upowaznienia,
atym samym prawne podstawy wydawania aktow prawa miejscowego kazdorazowo
wyraznie okreslal, ze akt wydany na tej podstawie bedzie aktem prawa miejsco-
wego. Przy przyjeciu takiej reguty ustawowa kwalifikacja negatywna nie miataby
juz racji bytu, bowiem mozna byloby przyjmowac, ze brak ustawowej kwalifika-
cji pozytywnej oznacza brak prawnej kwalifikacji danego aktu jako aktu prawa
miejscowego. Byloby to, oczywiscie, fundamentalne odstgpienie od dotychczasowe;j
praktyki pozostawiania kwalifikacji — pozytywnej i negatywnej — orzecznictwu
i doktrynie, w odniesieniu do ktérej wystepujg tylko nieliczne odstepstwa pole-
gajace na bezposredniej kwalifikacji ustawowej, jaka ma miejsce w szczegdlnos$ci
w odniesieniu do, z jednej strony, MPZP, z drugiej strony studium uwarunkowan
i kierunk6w zagospodarowania przestrzennego gminy.

Zarowno rozwigzanie dotychczasowe, w ktorym ustawowa kwalifikacja MPZP
i studium stanowi wyjatek, jak i odmienne rozwigzanie, stawiane niniejszym pod
rozwage, majg wlasciwe sobie, wzajemnie przeciwne, zalety i wady.

Rozwigzanie dotychczasowe zaklada okreslong elastyczno$¢ w dzialaniu tych,
ktorzy stanowig akty lokalne i regionalne, w tym, jezeli upowaznienie ustawowe to
umozliwia, umozliwia im wydawanie na tej samej podstawie ustawowej zaré6wno
aktow prawa miejscowego, jak i aktéw, w tym planistycznych, niebedacych w zadnym
zakresie aktami prawa miejscowego (jak byta o tym mowa, aktem prawa miejscowego
staje sie kazdy akt zawierajacy cho¢ jeden element o tre$ci normatywnej). Zaklada
takze elastycznos¢ organdw kontroli prawa (wojewod6w, sgdow administracyjnych)
oraz elastycznosc, za ktora bedzie szedl pluralizm pogladdw, doktryny. Rozwigzanie
to, w wielu przypadkach moze prowadzi¢ — i, jak wykazuje praktyka, prowadzi — do
terytorialnego zréznicowania rozumienia prawa miejscowego, w szczegdlnosci przez
organy nadzorcze. W jednych wojewddztwach wydane na tej samej podstawie prawnej

25 DzU.z2017 r. poz. 2077, z pézn. zm.
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iporéwnywalne co do tresci akty organéw samorzadu nie sg uwazane za akty prawa
miejscowego, a w innych sg za takie akty uznane. Nie wydaje sie, by taka praktyka
byla zgodna z konstytucyjna zasadg panstwa co prawda zdecentralizowanego, ale
jednolitego (art. 3 w zwigzku z art. 15 ust. 1 Konstytucji RP).

Z kolei rozwigzanie, ktore by polegalo na obowigzku pozytywnego ustawowego
kwalifikowania aktéw organdéw samorzadu wydawanych na podstawie danego upo-
waznienia (z tym skutkiem, ze brak takiej kwalifikacji ex lege oznacza, w zwigzku
z zasadg racjonalno$ci ustawodawcy, brak statusu aktu prawa miejscowego), moze
by¢ uznane za zbyt formalistyczne i zbyt sztywne z punktu widzenia wyrazonej
w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego zasady swobodnego dostosowania
sposobu wykonywania kompetencji do warunkow miejscowych?®%. Z drugiej jednak
strony, zapewnialoby ono jednolitos¢ systemowg — nie tylko ogolng i abstrakcyjna,
ale i konkretng, rozumienia aktéw prawa miejscowego. Co wiecej, biorgc pod uwa-
ge wskazane juz, konstytucyjne powigzanie kwalifikacji aktéw prawa miejscowe-
go z rolg ich przepiséw jako potencjalnych podstaw decyzji wobec obywateli, oséb
prawnych oraz innych podmiotéw, wraz ze zwigzanym z tym sci$le wymogiem
oglaszania aktow prawa miejscowego w wojewodzkim dzienniku urzedowym, za-
pewniana bylaby tym samym realizacja takich podstawowych zasad konstytu-
cyjnych jak pewnos$¢ prawa i bezpieczenstwo prawne (jako aspekty ogdlniejszej
zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji RP) oraz réwne
traktowanie (art. 32 ust. 1 Konstytucji RP).

Wiedzac, ze problem ustawowej — pozytywnej i negatywnej — kwalifikacji okre-
$lonych aktéw organéw jednostek samorzgdu terytorialnego jako aktow prawa miej-
scowego powstal, cho¢ zarysowany zostal juz w przepisach wczeéniejszych, wraz
z wejsciem w zycie odpowiednich przepiséw UPZP dotyczacych odpowiednio MPZP
istudium, tym bardziej nalezy zauwazy¢, ze w poddanym 30 wrze$nia 2016 r. konsul-
tacjom spotecznym projekcie Kodeksu urbanistyczno-budowlanego, kt6ry ma zastapic
m.in. UPZP, rezygnuje sie z ustawowej kwalifikacji zar6wno studium, jak i MPZP; nie
dokonuje sie tez odpowiedniej kwalifikacji nowej kategorii miejscowych przepisow
urbanistycznych (art. 127 i nast.); z kolei jednak w nowej wersji projektu, datowanej
na 23 listopada 2017 r., nadal nie ma kwalifikacji negatywnej takich aktow planistycz-
nych jak studium rozwoju przestrzennego gminy czy uchwata reklamowa, natomiast
wprost stwierdza sie pozytywnie, ze jest aktem prawa miejscowego plan miejscowy,
a takze ze jest nim nowa kategoria w postaci przepisow urbanistycznych. Oznacza
to, ze poczatkowo zamierzone odstgpienie nie tylko od tego, co ustawodawca czyni
w tym zakresie od ponad 20 lat, ale i od ogélniejszej, cho¢ wyrazanej wciaz jedynie
punktowo, tendencji do wprowadzania kwalifikacji ustawowej i odchodzenia od po-
zostawienia rozstrzygnie¢ w kwestii kwalifikacji orzecznictwu i doktrynie, nie tylko
okazalo sie watpliwe, ale w obecnym stanie prac nad Kodeksem zostalo zarzucone.

26 Zasada ta, nalezy podkresli¢, zostata wyraznie sformulowana w odniesieniu do zadan zleconych
(art. 4 ust. 5 Karty), a zatem a fortiori odnosi sie do wykonywania zadan wlasnych.
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Streszczenie

Szczegdlny charakter miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
jako aktu prawa miejscowego

Punktem wyj$cia opracowania jest jedna ze szczegdlnych formalnoprawnych
cech miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (MPZP) — mianowi-
cie to, ze w odniesieniu do niego wystepuje wciaz rzadkie w polskim ustawodaw-
stwie odstepstwo od ogdlnej reguty ustalonej w doktrynie i orzecznictwie: o tym,
cojest, a co nie jest, aktem prawa miejscowego decyduje nie kwalifikacja wprost
dokonana przez ustawodawce, lecz tre$¢, ustalana w toku szeroko rozumianego
procesu stosowania ustawy oraz procesu kontroli prawa; tres¢ ta powinna by¢
normatywna, tzn. generalna i abstrakcyjna. W ustawie o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym nie tylko wprost stwierdza sie, ze MPZP jest aktem
prawa miejscowego (stwierdzenia takie znalez¢ mozna w odniesieniu do kilku
innych aktéow wydawanych przez organy jednostek samorzgdu terytorialne-
go na podstawie niedawno uchwalonych ustaw), ale ze studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, z ktérym MPZP musi
by¢ zgodny, nie jest aktem prawa miejscowego. Autor rozwaza zakres swobody
ustawodawcy w stosowaniu tego rodzaju okreslen, jak rowniez ich wady i zalety,
zwracajac uwage na zmienne w tym zakresie stanowisko wyrazane w kolejnych
wersjach projektu Kodeksu urbanistyczno-budowlanego.

Slowa kluczowe: akt prawa miejscowego, akt normatywny, miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, studium uwarunkowan i kierunkdw zagospo-
darowania przestrzennego gminy, Kodeks urbanistyczno-budowlany.

Summary

Particuliarity of the local plan for land development as an act of local law

The article is focused on one of characteristic features of the local plan for land
development - its explicit definition (to be found in very few recent other pieces
of legislation) in the 2003 law on spatial planning and development, as an act of
local law, act of local law being an act generally biding to the given territory. Such
explicit definition is a rare exception to the general rule, accepted by legal doctrine
and decision making, of answering, as there are no explicit mentions in respective
pieces of legislation, of the question whether a given act is, or is not, an act of local
law, by an analysis of the contents of its solutions within the process of law appli-
cation and control; the act of local law has to be normative, i.e. general and abstract.
The author examines the scope of liberty of the legislative power in recoursing to
such explicit positive definitions (and negative ones as well, as a negative definition
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concerns a more general planning instrument — the study of the communality con-
ditions and directions of spatial development), and its weaknesses and advantages,
noting a variable approach of in subsequent versions of the draft Code of Urbanism
and Building.

Key words: act of local law, normative act, local plan for land development,
study of the communality conditions and directions of spatial development, Code
of Urbanism and Building.



Dr Arkadiusz Cudak®

Uchwaty rady gminy upowazniajace
do zatatwienia indywidualnych
spraw w zakresie gospodarowania
odpadami komunalnymi

— w Swietle orzecznictwa

sgdow administracyjnych

Wprowadzone z dniem 1 stycznia 2012 r. zmiany w obowigzujagcym systemie go-
spodarowania odpadami komunalnymi spowodowaly obligatoryjne przejecie przez
gminy obowigzkow wiascicieli nieruchomosci w tym zakresie'. W zamian za to
gminy pobierajg od wlascicieli nieruchomosci oplate za gospodarowanie odpada-
mi komunalnymi. Rozmiar zadan gmin wynikajgcych z tych nowych obowigzkow
sprawil, ze ogromna liczba jednostek samorzadu terytorialnego zdecydowala sie
na przekazanie swoim spdétkom komunalnym, jednostkom budzetowym czy tez
zakladom budzetowym zalatwianie indywidualnych spraw z zakresu gospodaro-
wania odpadami komunalnymi. Podmioty te byly bowiem przygotowane do re-
alizacji nowych zadan. Wczesniej odbieraly od mieszkancow te odpady w ramach
zawartych umow cywilnoprawnych. Posiadaly wiec bazy danych i odpowiednig
strukture organizacyjng.

W ramach kontroli legalnosci uchwat rad gminy dotyczacych upowaznienia
wyzej wskazanych podmiotow do zalatwienia indywidualnych spraw z zakresu
gospodarowania odpadami komunalnymi pojawily sie w orzecznictwie sagdow ad-
ministracyjnych istotne rozbieznosci, ktére pomimo podjecia przez sktad siedmiu
sedziow Naczelnego Sagdu Administracyjnego w tym zakresie uchwaly abstrakcyjnej
nie rozwigzaly wszystkich probleméw w tym przedmiocie?. Je$li uwzgledni sie po-
wazne zainteresowanie tym zagadnieniem ze strony przedstawicieli nauki, a przede
wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego, celowe jest oméwienie kwestii

.

* Dr Arkadiusz Cudak - sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, Wyzsza Szkota Finanséw
i Zarzadzania w Warszawie.

1 Nowelizacja zostala dokonana ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czy-
stosci i porzgdku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 152, poz. 897).

2 Uchwala sktadu siedmiu sedziéw NSA z 19 grudnia 2016 r. — II FPS 3/16, ONSAiWSA 2017, nr 2,
poz. 18.
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dopuszczalnosci tych uchwal, przede wszystkim przez pryzmat orzecznictwa
sgdow administracyjnych. Sady te bowiem sprawujg kontrole legalnosci aktow pra-
wa miejscowego, a co za tym idzie, majag istotny wplyw na praktyke stosowania
spornych uregulowan prawnych.

Zasada, wynikajgca zresztg wprost z art. 39 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gmin-
nym3, jest wydawanie decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej przez wéjta (burmistrza lub prezydenta)*. Powyzsza zasada nie oznacza
oczywiscie, ze wojt realizuje swoja kompetencje osobiscie’. Zgodnie z art. 39
ust. 2 u.s.g. wojt moze upowaznic¢ swoich zastepcow lub innych pracownikéw urzedu
gminy do wydawania decyzji administracyjnych, o ktorych mowa w ust. 1, w imie-
niu wojta. Z przepisu tego wynika ograniczenie podmiotowe, gdyz ustawodawca
wprowadzil zasade wytgcznosci®.

Stosownie do tresci art. 39 ust. 4 u.s.g. do zalatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ
wykonaweczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotéw, o ktérych
mowa w art. g ust. 1. Ten ostatni przepis stanowi, ze w celu wykonywania zadan
gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi
podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Rada gminy uprawniona jest
wiec podja¢ uchwale upowazniajgcg organy podmiotéw wskazanych w tym prze-
pisie do zalatwiania okreslonych indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej. Sprawy te muszg by¢ $cisle oznaczone, sprecyzowane w tresci uchwaly
rady i adekwatne do zadan danej jednostki lub podmiotu. Organy podmiotéw upo-
waznionych wydaja decyzje we wlasnym imieniu. Decyzje te s rozstrzygnieciami
organu, ktory przejat kompetencje’. Powyzszy przepis przewidzial zatem dekon-
centracje zewnetrzng kompetencji organéw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego poprzez przyznanie tej kompetencji innemu organowi lub jednostce
organizacyjnej®.

Analizowane upowaznienie nastepuje na podstawie uchwaly organu stano-
wigcego, a nie, jak w przypadku sytuacji przewidzianej w art. 39 ust. 2 u.s.g., dele-
gacji wojta. W zakresie charakteru prawnego tego typu uchwal wypowiedzial sie

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1875), dalej ,u.s.g.”.

4 B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2009 , s. 91; H. Izdebski, Samorzad terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 150.

5 C. Martysz, Wiasciwosé organéw samorzgdu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym,
Katowice 2000, s. 155.

6 Zob. wyrok NSA z 11 wrze$nia 1992 r. — IV SA 404/92, ONSA 1993, nr 2, poz. 50 oraz wyrok NSA
7 13 sierpnia 1996 r. — SA/Rz 706/96, CBOSA.

7 R.Budzisz [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013,
s. 576; A. Skoczylas [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, s. 422.

8 A. Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, ,Administracja” 2006, nr 3, s. 38 i nast.;
M. Gurdek, Dekoncentracja uprawnien orzeczniczych wéjta, starosty i marszatka, ,Administra-
cja” 2007, nr 4, s. 33 i nast.; A. Skoczylas [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, uwagi do art. 39.
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Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z 23 pazdziernika 2008 r.? Sad podkreslit,
ze uchwala, przekazujac kompetencje do wladczego dziatania organowi upowaznio-
nemu, wywoluje takze skutki na zewnatrz administracji, wigzgc nieokreslony krag
0s0b, potencjalnych stron postepowania administracyjnego w okreslonej katego-
rii spraw, i wskazujac inny niz okreslony w ustawie organ wlasciwy do wydawa-
nia decyzji administracyjnych w takich sprawach. Z tych wzgledéw Naczelny Sad
Administracyjny uznal, ze uchwala wydana na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. jest
uchwalg z zakresu prawa miejscowego w rozumieniu art. 40 ust. 1 tej ustawy. Tym
samym taka uchwala, zgodnie z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, powinna
by¢ ogloszona na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawie z dnia 20 lipca 2000
r. 0 oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow prawnych' w wo-
jewodzkim dzienniku urzedowym, przy czym brak takiego ogloszenia powoduje,
ze dany akt nie wywoluje zamierzonych skutkéw prawnych*.

Wokét zakresu przedmiotowego uchwat rady gminy podejmowanych na pod-
stawie art. 39 ust. 4 u.s.g. toczy! sie w orzecznictwie spér. W wielu orzeczeniach
przyjmowano, ze na podstawie tego przepisu rada gminy moze jedynie upowazniac
wskazane tam organy do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administra-
cji publicznej. Sprawy te sg rozumiane $cisle, zgodnie z dyspozycja art. 1 § 1 Kodeksu
postepowania administracyjnego', jako sprawy indywidualne rozstrzygane w drodze
decyzji administracyjnych's. Podkresla sie, ze przepisu art. 39 ust. 4 u.s.g. nie nalezy
traktowac jako samodzielnej podstawy, ktéra zezwala na przekazanie kazdej formy
dziatalno$ci administracji publicznej na rzecz innego podmiotu. Uzyte w tym prze-
pisie sformultowanie ,zalatwianie indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej” oznacza mozliwo$¢ przekazania kompetencji innemu podmiotowi — or-
ganowi administracji w znaczeniu funkcjonalnym - ale wylgcznie do wladczego
dzialtania, czyli do rozstrzygania spraw administracyjnych w formie wladczej (co do
zasady) decyzja administracyjnag, ktorg uprawniony organ dokonuje konkretyzacji
przepisu prawa w okreslonym stanie faktycznym i wobec okreslonego podmiotu'+.
Zatem w wyzej przykladowo wskazanych wyrokach sagdy administracyjne wy-
kluczaly dopuszczalno$é przekazywania w drodze uchwaly podjetej na podstawie
art. 39 ust. 4 u.s.g. uprawnien do dokonywania czynnosci materialno-technicznych.

9 Wyrok NSA z 23 pazdziernika 2008 r. — I OSK 701/08, ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 118.

10 Dz.U. z 2017 r. poz. 1523.

11 Wyrok NSA z 23 pazdziernika 2008 r. — I 0SK 701/08, ONSAiWSA 2009, nr 6, poz. 118. W pi§mien-
nictwie przedmiotu réwniez wyrazane jest stanowisko, ze uchwaly rady gminy podejmowane na
podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. mieszcza si¢ w zakresie prawa miejscowego. Zob. B. Adamiak, Glosa
do postanowienia NSA z 10 listopada 1992 r., IT SA 2068/92, ,,Orzecznictwo Sagdow Polskich” 1994,
nr 10, poz. 196; B. Adamiak, Wlasciwos¢ terenowych organdéw administracji publicznej do prowa-
dzenia orzecznictwa administracyjnego, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 6, s. 3 i nast.

12 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2017,
poz. 1257), dalej ,k.p.a.”

13 Zob. wyrok NSA z 23 pazdziernika 2008 r. — I OSK 701/08, ONSAIWSA 2009, nr 6, poz. 118; wyrok WSA
w Opolu z 24 listopada 2009 r. — IT SA/Op 318/09, CBOSA; wyrok WSA we Wroclawiu z 24 czerwca
2013 1. — I SA/Wr 211/13, CBOSA; wyrok WSA we Wroclawiu z 28 czerwca 2013 r. — III SA/Wr 300/13,
CBOSA; wyrok WSA w Gliwicach z g stycznia 2014 r. — IV SA/GL 876/13, CBOSA.

14 Zob. wyrok WSA w Opolu z 7 lipca 2009 r. — IT SA/Op 134/09, CBOSA.

100



Odmienne stanowisko w tym zakresie zajagt Naczelny Sagd Administracyjny
w wyroku z 26 listopada 2013 .5, w ktérym uznal, ze art. 39 ust. 4 u.s.g. stanowi
podstawe do przekazania przez rade gminy podmiotowi zewnetrznemu kompe-
tencji do wydawania aktow oraz podejmowania wszelkich czynno$ci o charakte-
rze publicznoprawnym, w tym prowadzacych do ustalenia (odmowy ustalenia),
stwierdzenia (odmowy stwierdzenia), czy tez potwierdzenia (odmowy potwier-
dzenia) uprawnienia lub obowigzkéw okreslonych przepisami prawa administra-
cyjnego. Okolicznos¢, ze podejmowane czynnosci, majac niewatpliwie charakter
indywidualny, nie muszg wszystkie prowadzi¢ do wydania decyzji, nie moze pro-
wadzi¢ do zawezenia mozliwego przekazania uprawnienia organu wykonawczego
jednostki samorzgdu terytorialnego do wladczego dzialania*®. W uzasadnieniu
wyroku odwotano sie do wyktadni literalnej art. 39 ust. 1, 2 i 4 u.s.g., z ktorej
wynika, ze nie znajduje uzasadnienia stanowisko, iz w $wietle art. 39 ust. 4 u.s.g.
przekazaniu mogg podlega¢ jedynie kompetencje wtadcze. Stanowisko to pomija
bowiem calg sfere czynnoscii dziatan, ktérych podejmowanie ksztalttuje sytuacje
prawng obywatela, nie konkretyzujac sie w formie decyzji administracyjnej®.

W pismiennictwie przedmiotu wyrok ten zostal krytycznie przyjety. W glosie
do tego orzeczenia R. Dowgier podkreslil, ze w jego ocenie czynnosci material-
no-techniczne, ktére nie prowadzg do wydania indywidualnego, wtadczego roz-
strzygniecia w postaci (z zasady) decyzji, nie moga by¢ przedmiotem upowaznienia,
o ktorym mowa w art. 39 ust. 4 u.s.g.*®

W orzecznictwie sgdoéw administracyjnych pojawity sie dalej idace watpliwosci
co do tego, czy na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy moze upowaznic¢ organ
wykonawczy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotéw, o ktérych
mowaw art. g ust.1u.s.g., do zalatwiania spraw dotyczacych oplat za gospodarowanie
odpadami komunalnymi okreslonych w ustawie z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzy-
maniu czystoéci i porzadku w gminach®. Watpliwosci te odnosily sie nie do zakresu
przedmiotowego analizowanego upowaznienia, ale w ogdle do dopuszczalnosci uchwat
zawierajgcych to upowaznienie. Zwrdcono bowiem uwage na tresc art. 6q ust. 1u.c.p.g.
Przepis ten stanowi, ze w sprawach dotyczacych optat za gospodarowanie odpadami ko-
munalnymi stosuje sie przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatko-
wa?°, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi, burmistrzowi

15 Wyrok NSA z 26 listopada 2013 r. — IT OSK 2409/13, CBOSA.

16 Tamze. Przedmiotem sgdowej kontroli byla w tej sprawie uchwala Rady Miejskiej w Lubinie upo-
wazniajgca zarzad komunalnej spélki z ograniczong odpowiedzialno$cig do dokonywania miedzy
innymi szeregu czynnosci materialno- technicznych w zakresie zagospodarowania odpadami
komunalnymi. Obok wydawania decyzji zarzad spélki kapitalowej zostal upowazniony do przyj-
mowania deklaracji, ich weryfikacji czy tez korygowania, dokonywania czynnosci sprawdzajg-
cych itp.

17 Tamze.

18 R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 26 listopada 2013 r., IT OSK 2409/13, ,,Przeglad Podatkow
Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2014, nr 7, s. 34 i nast.

19 Dz.U.z 2017 r. poz. 1289, dalej ,u.c.p.g.”.

20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201, z p6zn. zm.),
dalej ,,0.p.”.
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lub prezydentowi miasta, a w przypadku przejecia przez zwigzek miedzygminny
zadan gminy, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2, w zakresie gospodarowania odpadami
komunalnymi, w zakresie optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi, ktore
stanowig dochdd zwigzku miedzygminnego - zarzgdowi zwigzku miedzygminnego.
Stad tez watpliwosci, czy powierzenie zarzadom spélek komunalnych zalatwiania
indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej w sprawach okreslonych
w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach spétkom komunalnym nie
narusza przepisow Ordynacji podatkowe;.

Trzeba bowiem zaznaczy¢, ze dekoncentracja uprawnien orzeczniczych orga-
néw podatkowych uregulowana jest odrebnie w art. 143 O.p. Przepis ten za$ stanowi,
ze organ podatkowy moze upowazni¢ funkcjonariusza lub pracownika kierowanej
jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w jego imieniu i w ustalonym za-
kresie, a w szczegdlnosci do wydawania decyzji, postanowien i za§wiadczen (§ 1).
Upowaznienie moze obejmowac podpisywanie pism w formie dokumentu elektro-
nicznego kwalifikowanym podpisem elektronicznym (§ 1a). Ponadto upowaznienie,
o ktéorym mowaw § 1i1a, moze by¢ udzielone rowniez pracownikom obstugujacym
naczelnika urzedu skarbowego — przez naczelnika urzedu skarbowego; funkcjona-
riuszom lub pracownikom obstugujacym dyrektora izby administracji skarbowej
— przez dyrektora izby administracji skarbowej; funkcjonariuszom lub pracowni-
kom obstugujacym naczelnika urzedu celno-skarbowego — przez naczelnika urzedu
celno-skarbowego; pracownikom Krajowej Informacji Skarbowej — przez dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej; funkcjonariuszom lub pracownikom obstugujacym
naczelnika urzedu celno-skarbowego lub dyrektora izby administracji skarbowej
albo Szefa Krajowej Administracji Skarbowej — przez Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej; funkcjonariuszom lub pracownikom komdérek organizacyjnych urzedu
obstugujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych — przez Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej (§ 2). Pracownik urzedu upowazniony jest zatem
do dzialania w imieniu organu podatkowego w ramach i granicach upowaznienia®.
Osoba ta jednak nie staje sie organem podatkowym. Nie powoduje rowniez zmiany
wlasciwo$ci organu. Jest to wiec upowaznienie zblizone swoja trescig do regulacji
z art. 39 ust. 2 u.s.g.

W wyroku z 10 maja 2016 r. Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze art. 143
§ 1 O.p. jest przepisem szczegdlnym w stosunku do art. 39 ust. 4 u.s.g. Oznacza
to, ze wykonywanie zadan z zakresu ustalania i poboru optat za gospodarowanie
odpadamikomunalnymi, a takze przyjmowanie i weryfikowanie deklaracji o wy-
sokosci oplat przez osoby niebedgce pracownikami urzedu gminy, np. przez pracow-
nikow lub organy spétek komunalnych z powolaniem sie na przepisy art. 39 u.s.g.
uznac nalezy za niedopuszczalne®. Zdaniem Sadu, przekazanie organom gminy
uprawnien organéw podatkowych ze wskazaniem, ze majg dzialaé¢ na podstawie
Ordynacji podatkowej, m.in. zgodnie z art. 143 § 1 O.p., oznacza, ze art. 39 ust. 4

21 M. Szubiakowski, Upowaznienie pracownika do zatatwiania spraw, ,Przeglad Podatkowy” 2001,
nr 6, s. 50.
22 Wyrok NSA z 10 maja 2016 r. — Il FSK 1409/14, ,,Orzecznictwo Sgdéw Polskich” 2017, nr 5, poz. 54.
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u.s.g. nie ma zastosowania®. Naczelny Sad Administracyjny w tym wyroku uznat
wiec, ze w zakresie gospodarki odpadami komunalnymi nie jest dopuszczalne
wydanie przez rade gminy uchwatly w trybie art. 39 ust. 4 u.s.g., upowazniajacej
zarzad spotki komunalnej nie tylko w zakresie czynno$ci materialno-technicz-
nych, ale réwniez w zakresie wydawania decyzji w sprawach indywidualnych.

Odmienne stanowisko Naczelny Sagd Administracyjny wyrazit w wyro-
ku z 24 lutego 2015 r., w ktdrym uznal, ze przepis art. 39 ust. 4 u.s.g. dotyczy
szczegdlnej kompetencji organu stanowiacego gminy, pozwalajacej na przyznanie
uprawnien przypisanych ustawowym organom gminy podmiotom niemajacym
z woli ustawodawcy uprawnien orzeczniczych. Powyzszego wniosku nie podwa-
zaja reguly zawarte w art. 143 § 1 O.p., dotyczace wewnetrznej organizacji pracy
upowaznionego organu, w tym mozliwosci delegowania wewnetrznego w ramach
podleglej jednostki organizacyjnej (urzedu). Sktad orzekajacy uznal, ze przepis art.
39 ust. 4 u.s.g., z uwzglednieniem odestania zawartego w art. 6q ust. 1 u.c.p.g., po-
zwala organowi stanowigcemu gminy na dokonanie przeniesienia kompetencji or-
ganu wykonawczego zwigzanych z zalatwianiem spraw indywidualnych nie tylko
w formie decyzji, ale takze innych aktow i czynnosci zmierzajacych do zalatwiania
spraw indywidualnych (m.in. czynnos$ci materialno-technicznych, sprawozdaw-
czych i kontrolnych), okreslonych przepisami Ordynacji podatkowej, ktore bedg
sie taczy¢ z wykonywaniem zadan zwiazanych z szeroko rozumianymi sprawami
optat za usuwanie odpaddw, zwigzanymi z wykonywaniem zadan gminy w zakresie
utrzymania czystosci i porzgdku?+.

W zwigzku z powyzszymi rozbieznosciami w judykaturze® na wniosek Preze-
sa NSA zostala w dniu 19 grudnia 2016 r. podjeta uchwata siedmiu sedziéw NSA2S,
w ktérej uznano, ze w sprawach oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
przepis art. 6q ust. 1 u.c.p.g. wylgcza stosowanie przepisu art. 39 ust. 4 u.s.g. Jedno-
cze$nie w punkcie 2 uchwalono, ze wyktadnia dokonana w uchwale wigze od dnia
jej podjecia.

W uzasadnieniu uchwaly wskazano, ze postuzenie sie przez ustawodawce
kwalifikatorem pozwalajgcym wyodrebni¢ rodzaj spraw podlegajacych — z racji
zastosowanego odeslania — zalatwieniu w mys$l przepiséw Ordynacji podatkowe;j
nakazuje uzna¢ art. 6q ust. 1 u.c.p.g. za lex specialis w stosunku do art. 39 ust. 4
u.s.g. Wyrazne zakre$lenie w pierwszym z uregulowan kregu podmiotéw dyspo-
nujacych uprawnieniami organéw podatkowych musi by¢ wobec tego traktowane

23 Tamze.

24 Wyrok NSA z 24 lutego 2015 r. — IT OSK 2289/14, CBOSA. Zblizony poglad wyrazono w wyroku
‘WSA we Wroctawiu z 23 kwietnia 2015 r. — I SA/Wr 2477/14, CBOSA.

25 Warto zauwazy¢, ze sprzecznosci zachodzily w orzecznictwie poszczegdlnych Izb Naczelnego
Sadu Administracyjnego. Za dopuszczalnoscia stosowania w ramach gospodarki odpadami ko-
munalnymi uchwal wydawanych na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. opowiadaly sie skltady orze-
kajgce Izby Ogélnoadministracyjnej, a poglad przeciwny w zasadzie prezentowaly sklady orze-
kajace Izby Finansowej. Stad tez sklad podejmujacy uchwate abstrakeyjng byt ztozony z sedziow
orzekajacych w innych Izbach Naczelnego Sadu Administracyjnego.

26 Uchwala skladu siedmiu sedziéw NSA z 19 grudnia 2016 r. — II FPS 3/16, OSAiWSA 2017, nr 2,
poz. 18.
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jako ograniczenie zakresu swobody decyzyjnej rad gmin, wyznaczonego przez
przepis art. 39 ust. 4 u.s.g. Ponadto kierujac sie zalozeniami racjonalnego usta-
wodawcy przyjeto, ze w art. 6q ust. 1 u.c.p.g. nieprzypadkowo uzyto skorelowa-
nego z brzmieniem m.in. art. 2 § 3iart. 13a O.p. zwrotu ,,z tym ze uprawnienia
organ6ow podatkowych przystuguja”. Wynika z niego, ze wéjt, burmistrz lub pre-
zydent [miasta] posiadajg atrybut wylacznosci dzialania jako organ podatkowy.
Podmioty te sg zatem umocowane do realizowania jego kompetencji, jednakze
bez prawa delegowania ich w ramach dekoncentracji zewnetrznej. Przepisom
Ordynacji podatkowej operujacej w art. 13 pojeciem organu podatkowego nie
jest bowiem znana taka konstrukcja, w §wietle zas art. 143 § 1 tej ustawy do-
puszczalne jest jedynie upowaznienie funkcjonariusza celnego lub pracownika
kierowanej jednostki organizacyjnej do zalatwiania spraw w imieniu organu
i w ustalonym zakresie, w szczegdlnosci do wydawania decyzji, postanowien
i zaswiadczen (dekoncentracja wewnetrzna). Opowiedzenie sie za odmiennym
pogladem prowadziloby do rozszerzenia, z naruszeniem granic zakreslonych
przez ustawodawce, listy podmiotéow traktowanych jako organy podatkowe
w sprawach oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Podwazaloby
tym samym istote koncepcji jednosci systemu organéw podatkowych, ktéra le-
gla u podstaw uregulowania zawartego w akcie rangi kodeksowej (art. 13 O.p.).
Zapatrywania tego nie daloby sie pogodzi¢ z jedng z zasad wykladni systemo-
wej, tj. koniecznoscig respektowania calo$ci przepiséw stanowigcych przedmiot
odestan, a nie tylko ich. Zaaprobowanie tego stanowiska ktécitoby sie wreszcie
z dyrektywami wyktadni jezykowej*.

Réwniez w piSmiennictwie przedmiotu istniaty duze rozbieznos$ci stanowisk.
Podkreslano, ze odestanie w art. 6q ust. 1 u.c.p.g. do przepiséw ustawy — Ordynacja
podatkowa oznacza, iz jest to regulacja szczegdlna w stosunku do ogdlnej zasady
z art. 39 ust. 4 u.s.g. Podstawg do udzielenia przez wajta, burmistrza (prezydenta
miasta) upowaznienia do zalatwiania spraw podatkowych jest zatem wylacznie
przepis art. 143 § 1 O.p. Na podstawie art. 39 ust. 4 u.s.g. rada gminy nie moze wiec
przenies¢ przypisanych jej kompetencji. Podkresla sie takze, ze przepisy Ordynacji
podatkowej nie przewiduja, aby uprawnienia organu podatkowego byly cedowane
na inne podmioty?:.

W doktrynie w szerokim zakresie prezentowano przeciwstawne stanowisko w za-
kresie dopuszczalnosci przekazywania przez rade gminy w trybie art. 39 ust. 4 u.s.g.
kompetencji do zalatwiania spraw indywidualnych w zakresie realizacji zadan,

27 Tamze.

28 R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 26 listopada 2013 r., II OSK 2409/13, ,,Przeglad Podatkéw Lokal-
nych i Finanséw Samorzadowych” 2014, nr 7, s. 34 i nast.; R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 10 maja
2016 1., I FSK 1409/14, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych” 2016, nr 8, s. 32
inast.; G. Dudar, Glosa do uchwaty NSA z 19 grudnia 2016 r., IT FPS 3/16, ,,Przeglad Podatkéw Lokal-
nych i Finanséw Samorzgdowych” 2017, nr 3, 34 i nast.; P. Przybysz, Glosa do uchwaty NSA z 19
grudnia 2016 r., IT FPS 3/16, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 2017, nr 10, poz. 106., przy czym autor
ten zaaprobowat punkt 1 uchwaly, ale nie podzielil uzasadnienia punktu 2 uchwaty.
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ktére ustawodawca powierzyt gminie. Przyjmowano bowiem, ze jest to dopuszczalne
wobec braku wyraznych ograniczen w tym zakresie®.

Zgodnie z art. 269 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymis°, jezeli jakikolwiek sktad sadu administracyjne-
go rozpoznajacy sprawe nie podziela stanowiska zajetego w uchwale skladu siedmiu
sedzidw, calej Izby albo w uchwale pelnego sktadu NSA, przedstawia powstate zagad-
nienie prawne do rozstrzygniecia odpowiedniemu sktadowi. Stad tez przyjmuje sie, ze
namocy przepisu art. 269 § 1 p.p.s.a. stanowisko zajete w uchwale NSA wigze posred-
nio wszystkie sklady orzekajace sgdow administracyjnych. Dopodki wiec nie nastgpi
zmiana tego stanowiska, dopdty sady administracyjne powinny je respektowac?'.

Z uwagi na powyzsze, w orzecznictwie sagdéw administracyjnych po podjeciu
powyzszej uchwaty zakonczyl sie spor. Sktad orzekajacy ktoregokolwiek sadu ad-
ministracyjnego, zajmujac inne stanowisko niz wyrazone w uchwale z 19 grudnia
2016 r., moze jedynie wystapi¢ o podjecie tzw. uchwaly przetamujacej. Pomimo tego
nadal wystepuja pewne istotne zagadnienia. Warto tu wskaza¢ na wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 28 czerwca 2017 r.32, ktory orzekl, ze oddzialywanie
wykladni na przysztosé, o ktérym mowa w pkt 2 uchwaty Naczelnego Sgdu Admi-
nistracyjnego z 19 grudnia 2016 r., IT FPS 3/16, rodzi po stronie organdéw stano-
wigcych gmin obowigzek zmiany w rozsgdnym terminie podjetych uchwal w celu
uwzglednienia w nich stanowiska zajetego przez Naczelny Sad Administracyjny.
Sad orzekajgcy w tej sprawie rozumie pojecie rozsadnego terminu jako podjecie nie-
zwlocznie dzialtan legislacyjnych, zmierzajacych do przejecia przez organy wskazane
wart. 6q ust.1u.c.p.g. zalatwiania spraw oplat za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi, z zastrzezeniem ewentualnie dluzszego okresu wejscia w zycie nowego
aktu prawa miejscowego. Zaplanowanie rozpoczecia prac legislacyjnych dopiero po
uplywie 10-11 miesiecy od podjecia uchwaly przez Naczelny Sagd Administracyjny
ijednoczesnie zaplanowanie dlugiej (7—8 miesiecy) vacatio legis — mimo toczacego
sie postepowania dotyczacego waznosci aktu prawa miejscowego, ktdrego podsta-
we prawng stanowit art. 39 ust. 4 u.s.g. — nie daje gwarancji, Zze naruszenie prawa
zostanie usuniete w wyniku dziatan wlasnych gminy. Z uwagi na te okoliczno$ci

29 Przykladowo: K. Sobieralski, Powierzenie spdtce prawa handlowego utworzonej przez gmi-
ne orzeczniczych i egzekucyjnych kompetencji wéjta w zakresie utrzymania czystosci i porzadku
w gminie, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2012, nr 2, s. 20; A. K. Modrzejewski, Upowaznienie za-
rzqdu spétki komunalnej na podstawie art. 39 ust. 4 ustawy o samorzqdzie gminnym do zatatwia-
nia indywidualnych spraw z zakresu utrzymania czystosci i porzadku, ,Samorzad Terytorialny”
2014, nr 6, s. 5; K. Ziemski, Mozliwos¢ przekazywania dziatan wykonawczych przez rade gminy, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, nr 3, s. 209 i nast.; K. Ziemski, Glosa do wyroku NSA
z 10 maja 2016 1., I FSK 1409/14, ,,Orzecznictwo Sagdéw Polskich” 2017, nr 5, poz. 54; M. Blachut, Glo-
sa do uchwaty NSA z 19 grudnia 2016 r., II FPS 3/16, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych”
2017, nr 1, s. 106; K. Ziemski, Glosa do uchwaty NSA z 19 grudnia 2016 r., II FPS 3/16, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 3, s. 82 i nast.

30 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1369, z pézn.zm.), dalej ,p.p.s.a.”.

31 Por. wyrok NSA z 23 wrze$nia 2010 r. — I, FSK 1141/09, CBOSA.

32 Wyrok NSA z 28 czerwca 2017 r. — II FSK 1980/16, CBOSA.
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Sad stwierdzil niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly z uwagi na naruszenie art. 39 ust. 4
u.s.g. wzw. z art. 13iart. 143 § 1 O.p.iart. 6q u.c.p.g.*®

Z kolei w sprawie zakonczonej wyrokiem z 8 czerwca 2017 r.3 spér dotyczyt tego,
czy zarzad spotki prawa handlowego, ktora zostata upowazniona na podstawie uchwaly
organu stanowigcego do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji
publicznej, przedmiotowo zwigzanych z optatami za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi (np. przyjmowanie deklaracji, okreslanie wysokosci oplaty za gospodarowanie
odpadami, wysokosci zaleglosci z tytulu tej oplaty) w tym zakresie dziatala jako organ
wladzy publicznej w rozumieniu art. 15 ust. 6 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towardw i ustug®. W uzasadnieniu wyroku wskazano, ze wprawdzie w uchwale
skladu siedmiu sedziéw Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 19 grudnia 2016 r.
— ITFPS 3/16, przyjeto, ze wykladnia dokonana w uchwale wiagze od dnia jej podjecia,
jednakze uchwala rady miasta, na mocy ktérej zarzad spotki komunalnej zostal upo-
wazniony do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej,
byt przedmiotem kontroli sadowej. Wojewoda nie zdotal w ramach $rodkow nadzoru
zakwestionowac skutecznie legalnosci uchwaty rady miasta. Zarzgd spotki komunalnej,
wykonujgc powierzone jej przez gmine zadania dotyczace gospodarowania odpadami
komunalnymi, wykonuje te czynno$ci w ramach wladztwa publicznego i posiada status
organu wladzy publicznej (inny podmiot prawa publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1
Dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 lutego 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej*). W konsekwencji spotka komunalna dziatajaca w ra-
mach powierzonych jej zadan organu wtadzy publicznej nie jest podatnikiem podatku
VAT. Spétka prawa handlowego, w ktdrej jedynym udzialowcem jest gmina, dokonu-
jac na podstawie uchwaly rady miasta, ktérej legalno$¢ potwierdzit w prawomocnym
wyroku Naczelny Sad Administracyjny, czynnosci zmierzajacych do zalatwienia in-
dywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej dziata jako podmiot prawa
publicznego w rozumieniu art. 13 ust. 1 dyrektywy 2006/112 — tak jak organ wladzy
publicznej. Spétka nie $wiadczy zatem na rzecz gminy ustugi, ktéra podlegataby opo-
datkowaniu podatkiem od towarow i ustug®.

Nalezy wobec tego stwierdzi¢, ze w aktualnym orzecznictwie sgdow admini-
stracyjnych przyjmuje sie, ze w sprawach dotyczacych gospodarki odpadami ko-
munalnymi niedopuszczalne jest podejmowanie przez rade gminy uchwalt w trybie
art. 39 ust. 4 u.s.g. Wezesniejsze rozbieznosci w orzecznictwie byly konsekwencja
przede wszystkim mato precyzyjnej regulacji prawnej oraz specyfiki unormowan
odnoszacych sie do organdéw podatkowych. Stad tez odestanie do przepiséw Ordy-
nacji podatkowej, zawarte w ustawie o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach,
nie bylo adekwatne do instytucji dekoncentracji zewnetrznej kompetencji organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

33 Tamze.

34 Wyrok NSA z 8 czerwca 2017 r. — I FSK 1117/15, CBOSA.

35 Dz.U.z 2017 r. poz. 1221, z p6zn. zm., dalej ,ustawa o VAT”.
36 Dz.U. UE.L 2006 nr 347, s.1.

37 Tamze.
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Streszczenie

Uchwaly rady gminy upowazniajace do zalatwienia indywidualnych spraw w za-
kresie gospodarowania odpadami komunalnymi — w $wietle orzecznictwa sadow
administracyjnych

Przedmiotem artykulu jest analiza orzecznictwa sagdéw administracyjnych
w zakresie dopuszczalnosci podejmowania uchwal przez rady gminy w sprawach
gospodarki odpadami komunalnymi w trybie art. 39 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym. Po wydaniu przez Naczelny Sad Administracyjny
w dniu 19 grudnia 2016 r. uchwaly (II FPS 3/16), w aktualnym orzecznictwie przyj-
muje sie, ze w sprawach dotyczacych gospodarki odpadami komunalnymi niedo-
puszczalne jest podejmowanie przez rade gminy tego typu uchwat.

Stowa kluczowe: akty prawa miejscowego, organy podatkowe, przenoszenie
kompetencji, gospodarka odpadami komunalnymi.

Summary

Resolutions of municipal councils delegating the power to issue individual ad-
ministrative acts in the field of residential garbage management - in the light of
decisions of administrative courts

In the article, an analysis of decisions of administrative courts concerning le-
gality of resolutions of municipal councils delegating the power to issue individual
administrative acts in the field of residential garbage management on the basis of
Article 39(4) of the 1990 Act on communal self-government is made, and particular
attention is paid to the resolution of the High Administrative Court of 19 December,
2016 declaring illegality of such council resolutions.

Key words: instruments oflocal law, tax authorities, delegation of powers, mu-
nicipal waste management.
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Akty prawa miejscowego
stanowione przez organy
powiatu






Mgr Karolina Borecka®

Charakterystyka aktow
prawa miejscowego
stanowionych

przez organy powiatu

1. Wprowadzenie

Prawo miejscowe obejmuje ustanowione przez organy samorzadu terytorialnego i tereno-
we organy administracji rzgdowej — na podstawie i w granicach upowaznien ustawowych
— prawo powszechnie obowigzujace na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowity*.
Szczegdlne znaczenie omawianego pojecia wynika nie tylko z faktu, iz z mocy Konstytucji
prawo miejscowe ma walor prawa powszechnie obowigzujgcego. Z wydawaniem ak-
toéw prawa miejscowego wigze sie takze bezposrednio kompetencja do tworzenia prawa,
a zatem kompetencja przynalezna — co do zasady — wladzy ustawodawczej. Nadto, akty
prawa miejscowego sg charakterystyczne jako zrédta prawa administracyjnego. Wreszcie
prawo stanowienia przez demokratycznie wybrane organy stanowigce samorzadu tery-
torialnego norm prawnych, ktére obowigzujag powszechnie, tzn. sg prawem réwniez dla
0sob niebedgcych mieszkancami danej jednostki, stanowi logiczng konsekwencje kon-
stytucyjnej zasady decentralizacji i zasady dekoncentracji panstwa?, co jeszcze bardziej
uwypukla doniostg role prawa miejscowego w panstwie demokratycznym.

Celem tego artykutu jest charakterystyka dziatalnosci prawotworczej organow
powiatu, dokonana poprzez analize zasadniczych kwestii tworzenia i udostepnia-
nia aktow prawa miejscowego, regulujacych w szczegdlnosci kwestie ustrojowo-
-organizacyjne i zarzadu mieniem oraz porzadkowe na tym szczeblu samorzadu
terytorialnego.

Omawiajgc problem aktéw prawa miejscowego stanowionych przez powiat,
warto na wstepie zwrdci¢ uwage, ze zaréwno przepisy Konstytucji jak i ustawa
o samorzadzie powiatowym nie wymagaja, aby w upowaznieniach do stanowienia

* Mgr Karolina Borecka — Wydzial Prawa i Administracji Wyzszej Szkoly Finanséw i Zarzadzania
w Warszawie.
1 G.]Jyz, A Szewc, Z. Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 369 i nast.

2 7. Cieslak, 1. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czgsé ogélna, Warszawa 2000,
s.121.
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aktow prawa miejscowego zawarty byt zakres spraw przekazanych do uregulowania
oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Jak podkreslit Naczelny Sagd Administracyjny
w jednym ze swoich wyrokdw, takie rozwigzanie swiadczy wlasnie o woli konsty-
tucyjnego ustawodawcy do zapewnienia organom wiladzy lokalnej uprawnien do
ksztaltowania, za pomocg przepisow prawa miejscowego, stosunkow spotecznych
w sposob adekwatny do warunkdw i specyfiki danego terenus. Stanowienie przez
organy samorzadu terytorialnego przepisow powszechnie obowigzujacych jest w re-
zultacie ograniczone do spraw publicznych o znaczeniu lokalnym*. Obszar dziatania
aktu prawa miejscowego nie musi obejmowac calego obszaru dzialania organu,
ktory ten akt ustanowil, z tym zastrzezeniem, ze przepisy porzadkowe na szczeblu
powiatu musza obejmowac obszar wigkszy niz jedna gmina.

W obecnym stanie prawnym zagadnienie aktow prawa miejscowego regulowa-
ne jest na trzech wymiarach: konstytucyjnym, ustrojowym i materialnoprawnym;
takze w literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie zwraca si¢ uwage, ze oma-
wiane pojecie nie jest jednoznaczne®. Sktada sie na to kilka czynnikéw. Wsréd nich
najwazniejsze to zréznicowane: zakres regulacji, podstawa prawna regulacji oraz cel
dziatalno$ci prawotworczej samorzadu®. Zréznicowanie aktow prawa miejscowego
szczegllnie widoczne jest w dwoch plaszczyznach: przedmiotowej i podmiotowe;j.
W sensie przedmiotowym przepisy prawa miejscowego mozna zaliczy¢ do jednego
z trzech rodzajow: przepisow wykonawczych (wydawane na podstawie upowaznien
ustawowych, o zréznicowanym charakterze, zaleznym od tresci takiego upowaznie-
nia), przepisow strukturalno-organizacyjnych (np. okreslajace ustréj wewnetrzny,
zasady zarzgdu mieniem, zasady korzystania z urzadzen publicznych) oraz przepi-
sow porzadkowych”. W ujeciu podmiotowym z kolei w zakresie omawianego pojecia
pojawiaja sie zardwno przepisy nalezace do kategorii przepiséw wykonawczych do
ustaw, jak i przepisy wynikajace z kompetencji organdw, ktére je stanowig®.

2. Uwagi ogolne

Sposob stanowienia prawa lokalnego na szczeblu powiatu okresla ustawa z 5
czerwca 1998 r. 0 samorzgadzie powiatowym?® (dalej rowniez jako USP), w rozdziale

3 Zob. wyrok NSA z 4 kwietnia 2008 r. — I OSK 102/08, NZS103/5/2008.

4 P. Mijal, Cechy charakterystyczne aktéw prawa miejscowego na tle orzecznictwa sgdéw admini-
stracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2007, nr 5-6, s. 47—68.

5 Tak m.in. E. Nowacka, Samorzqgd terytorialny w administracji publicznej, Warszawa 1997, s. 70;
uchwala SN z 17 czerwca 1993 r. — I PZP 2/93, OSP 1994 nr 4, poz. 156.

6 Zob. B. Jaworska-Debska, Prawo miejscowe, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Stahl, Warszawa
2002, S. 168.

7 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego w $wietle uregulowan ustrojowych, ,Kwartalnik Prawa Pu-
blicznego” 2001, nr 1, s. 55.

8 Tamze.

9 Dz.U. z 2017 r. poz. 1868.
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4 zatytulowanym ,Akty prawa miejscowego stanowione przez powiat” (art. 40—44).
Warto zaznaczy¢, ze dzialalno$¢ prawotworcza organéw samorzgdowych, w tym
tych dziatajacych na szczeblu powiatu, jest dosé¢ skromnie regulowana przez ustawy
ustrojowe. Zwykle jednak zagadnienia te sg szczegdtowo normowane w statutach
jednostek samorzadu terytorialnego®.

W S$wietle obowigzujacego ustawodawstwa, powiat posiada generalne upraw-
nienie do wydawania aktéw prawa miejscowego w zakresie zadan wlasnych. Kom-
petencja ta doznaje ograniczenia w wypadkach, w ktorych okreslone sprawy z tej
dziedziny uregulowane zostaly przepisami wyzszego rzedu — ustawami i rozporza-
dzeniami wydanymi na podstawie upowaznien ustawowych przez inne organy*.
Pod wzgledem przedmiotowym uchwaly samorzgdu powiatu moga dotyczy¢ takich
spraw, ktére wymagaja uregulowania w statucie i spraw porzgdkowych, a takze
szczegllnego zarzadzania mieniem oraz trybu i zasad korzystania z panstwowych
obiektéw i urzadzen uzytecznosci publiczne;j.

Akty prawa miejscowego na szczeblu powiatu ustanawia rada powiatu w formie
uchwaly, chyba ze ustawa upowazniajgca do wydania aktu stanowi inaczej. Sposéb
skonstruowania przepisu art. 42 ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym pozwala
twierdzié, ze wyjatki ustawowe dotyczy¢ mogg zaré6wno samej formy stanowie-
nia aktow prawa miejscowego (formy inne niz uchwala), jak i organu wlasciwego
do stanowienia aktéw prawa miejscowego (organy inne niz rada powiatu)'2. Jako
generalng zasade nalezy przyjaé, co potwierdza zresztg orzecznictwo sagdowe, ze
kompetencji do stanowienia aktow prawa miejscowego rada nie moze przeniesé¢ na
inny podmiot, np. na zarzad powiatu'3.

Zarzad powiatu jest uprawniony do stanowienia dwéch rodzajéw aktéw prawa
miejscowego. Organ ten tylko wyjatkowo, w przypadkach niecierpigcych zwtoki
moze wydawaé, w formie uchwaly, akty prawa miejscowego o charakterze porzad-
kowym. Podlegajg one nastepnie zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady powiatu.
Uchwaly porzadkowe traca moc w razie odmowy ich zatwierdzenia. U Zrddel takiej
odmowy mogg sta¢ wzgledy prawne (np. sprzeczno$¢ uchwaly z obowigzujgcym
prawem) lub wzgledy celowosciowe (np. ustanie zagrozenia ddbr, ktére miaty pod-
lega¢ ochronie)14. Nalezy przypomniec za Naczelnym Sgdem Administracyjnym, ze
dopuszczalne jest tylko takie zatwierdzenie uchwaly zarzadu, ktore zarowno w dniu
jego wydania, jak i w dniu jego zatwierdzenia spelnia przestanki do wydania aktu
prawa miejscowego o charakterze porzadkowym1is. Drugim rodzajem aktow prawa
miejscowego, do ktérych podejmowania posiada kompetencje zarzad powiatu, sa akty

10 Zob. A. Szewe, T. Szewc, Uchwatodawcza dzialalnosé jednostek samorzgdu terytorialnego, War-
szawa 1999, S. 12 i nast.

11 P. Mijal, dz. cyt., s. 47-68.

12 Z wyroku WSA w Krakowie z 27 czerwca 2006 r. — III SA/Kr 226/06, PPP 2007/3/69.

13 Zob. m.in. wyrok NSA w Warszawie z 23 pazdziernika 1992 r. — SA/Wr 1057/92, ONSA 1992
nr 3—4, poz. 94.

14 M. Kotulski, dz. cyt., s. 71.

15 Zob. wyrok NSA w Warszawie z 8 grudnia 1992 r. — SA/Wr 1306/92, ONSA 1993 nr 2, poz. 56.
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prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, stanowione na podstawie art. 42
ust. 1 USP i odpowiedniego upowaznienia wynikajacego z ustaw szczegolnych.

Przygotowanie projektéw uchwal nalezy do zadan zarzadu powiatu. Uchwaly
zawierajgce przepisy prawa miejscowego sg podejmowane przez rade zwykla wiek-
szo$cig glosdw, w obecnosci przynajmniej potowy radnych, w glosowaniu jawnym
lub jawnym imiennym. Rada powiatu, stanowigc akty prawa miejscowego, zobo-
wigzana jest do przestrzegania zasad techniki prawodawczej, okreslonych w roz-
porzadzeniu z 20 czerwca 2002 r. w sprawie zasad techniki prawodawczej*. Akty
prawa miejscowego podpisuje niezwlocznie po ich uchwaleniu przewodniczgcy rady
powiatu. On tez kieruje je do publikacji.

W swietle art. 88 Konstytucji RP obowigzek publikacji aktow prawa miejscowego
jest warunkiem koniecznym do nadania im mocy obowiazujacej i z tego wzgledu sta-
nowi wazny aspekt procesu tworzenia regut funkcjonowania spotecznosci lokalnych.
Zasady itryb oglaszania aktéw prawa miejscowego zostaly okre$lone w ustawie z dnia
20 lipca 2000 r. 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow praw-
nych¥. Nalezy zauwazy¢, ze zasady i tryb oglaszania prawa miejscowego sg zréznicowa-
ne, w zaleznosci od rodzaju aktu. Zgodnie z powolang ustawa, akty prawa miejscowego
oglaszane sg w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Natomiast przepisy porzagdkowe,
z uwagi na potrzebe ich szybkiego wejscia w zycie, dodatkowo oglasza sie w drodze
obwieszczen rozplakatowanych w miejscach publicznych oraz w sposéb zwyczajowo
przyjety na danym terenie lub w §rodkach masowego przekazu.

Ustawa o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych okresla rowniez moment wejScia w zycie przepiséw stanowionych m.in. przez
organy powiatu. Jako generalng zasade nalezy przyjac wejscie w zycie po upltywie 14
dni od ogloszenia aktu prawa miejscowego. Akt normatywny moze okresla¢ dtuzszy
termin. W uzasadnionych przypadkach dniem wejscia w zycie aktu prawa miej-
scowego moze by¢ nawet dzien ogloszenia tego aktu, jezeli wazny interes prawny
wymaga natychmiastowego jego wej$cia w zycie, a zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

Inaczej rzecz sie ma w przypadku przepisow porzadkowych. Co do zasady
wchodza one w zycie po uplywie 3 dni od daty ich ogloszenia. W uzasadnionych
przypadkach przepisy porzgdkowe mogg wchodzi¢ w zycie w terminie krétszym
niz 3 dni, a jezeli zwloka w ich wejéciu w zycie mogtaby spowodowa¢ nieodwracal-
ne szkody lub powazne zagrozenia zycia, zdrowia lub mienia, mozna zarzadzi¢ ich
wejscie w zycie z dniem ogloszenia. Niespelnienie wymagan formalnych w uchwale
stanowiacej akt prawa miejscowego w zakresie nalezytej publikacji jest istotnym
naruszeniem prawa, powodujacym koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w calosci®®.

16 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Swietokrzyskiegoz7grudnia2010r. — PNK.I-0911/106/2010,
Dz.Urz. Wojewé6dztwa Swietokrzyskiego, 2011/19/286.

17 Dz.U z 2017 r. poz. 1523.
18 Tak np. WSA we Wroctawiu w wyroku z 16 wrze$nia 2009 r. — III SA/Wr 238/09, LEX nr 569731.
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3. Przepisy powszechnie obowiazujace,
wydawane na podstawie delegacji ustawowej
(przepisy o charakterze wykonawczym)

Przepisy wydawane na podstawie upowaznien zawartych w ustawach prawa mate-
rialnego tworzg, jak sie wydaje, najliczniejszg grupe aktéw prawa miejscowego stano-
wionych przez powiat. W drodze upowaznienia ustawowego, okre$lajacego przedmiot
izakres regulacji, nastepuje zobowigzanie lub nadanie uprawnienia organom powiatu
do uregulowania okreslonej kwestii w drodze aktu prawa miejscowego. Omawiane
przepisy majg za zadanie uszczegdélawiaé ustawy, normujgc okreslone zagadnienia
zuwzglednieniem specyfikilokalnej i miejscowych potrzeb. W zakresie wykonywania
upowaznien zawartych w ustawach szczegétowych wspdlnoty lokalne majg swobode
w ksztaltowaniu tres$ci prawa miejscowego®. Omawiane akty normatywne musza
mie¢ wyrazng podstawe prawng przewidziang w ustawie szczegolnej. Upowaznienie
do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego nie moze wynikac jedynie z norm
nakladajacych zadania. Catkowicie wykluczone jest rowniez ewentualne powoly-
wanie sie na upowaznienia zawarte w rozporzadzeniach wykonawczych. Akt prawa
miejscowego organéw powiatu opierajacy sie na upowaznieniu wyprowadzonym
z aktu o randze podstawowej nalezy uznaé za niezgodny z Konstytucja.

Jako przyktad regulacji omawianego typu mozna wskazac¢ art. 94 ust. 2 usta-
wy z 6 wrzesnia 2001 r. — Prawo farmaceutyczne®°, ktory przyznaje radzie powiatu
kompetencje do okreslania, w drodze uchwaly i po zasiegnieciu opinii okreslonych
podmiotdw, rozktadu godzin pracy aptek ogélnodostepnych na danym terenie. Co
ciekawe, przed nowelizacjg tego przepisu, tj. przed 1 sierpnia 2009 r.,* kompetencja
do ustalania rozkladu godzin pracy aptek przystugiwata zarzadowi powiatu. Prze-
pis ten stanowil wiec jeden z przyktadéw regulacji szczegdlnych, do ktérych odsyta
art. 42 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, wprowadzajac wyjatek od ogdlnej
zasady stanowienia prawa miejscowego przez rade powiatu.

4. Przepisy o charakterze strukturalno-organizacyjnym

Fakt stanowienia przez powiat aktow prawa miejscowego o charakterze struktu-
ralno-organizacyjnym jest jednym z istotniejszych aspektow zarzadzania spra-
wami publicznymi na tym szczeblu samorzadu terytorialnego. Gwarantuje to

19 M. Baron-Wiaterek, Prawo miejscowe jako podstawa funkcjonowania spotecznosci lokalnej — wy-
brane aspekty, ,Zeszyty Naukowe Politechniki Slgskiej” 2014, z. 76, s. 191.

20 Dz.U. 7z 2016 r. poz. 2142, z pozn. zm.

21 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w orga-
nizacji i podziale zadan administracji publicznej w wojewédztwie (Dz.U. nr 92, poz. 753, z pozn.
m.) zmienia art. 94 ust. 2.
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w odniesieniu do wszystkich szczebli samorzgdu terytorialnego art. 169 ust. 4 Kon-
stytucji RP. Celem tego postanowienia jest umozliwienie samorzadowi terytorial-
nemu swobodnej regulacji ustroju wewnetrznego, zgodnego z potrzebami specyfiki
miejscowej, danego szczebla samorzadu terytorialnego, czyli struktury, organizacji
wewnetrznej jednostki i trybu dzialania jej organdw>2.

W tym kontekscie do niewatpliwie najwazniejszych aktéw prawa miejscowego za-
wierajgcych przepisy o charakterze strukturalno-organizacyjnym nalezg statuty po-
wiatow, decydujace o ustroju powiatow jako wspolnot samorzgdowych. Statut jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym statut powiatu, nie ma przy tym szczegdlnego miejsca
w hierarchii zrddet prawa miejscowego. W oczywisty sposob statut samorzadowy wiaze
sie przede wszystkim z materig ustrojowa, jednak w praktyce przedmiot statutéw zwykle
jest szerszy i dotyczy np. kwestii reprezentacji jednostki w sprawach cywilnych, niekto-
rych zasad korzystania z mienia, zagadnien materialnoprawnych lub proceduralnych?.

Obligatoryjny zakres unormowania statutu jako aktu prawa miejscowego wy-
znacza ustawa o samorzadzie gminnym. Nie wchodzac w szczegdly, w kontekscie
powiatu nalezy podkresli¢ generalng zasade, iz w tresci statutu powiatu powinny
by¢ zawarte obligatoryjne elementy wynikajace z ustawy o samorzadzie gminnym,
z wyjatkiem tych, ktore odnoszg sie wytgcznie do jednostek pomocniczych oraz do
korzystania z urzadzen uzytecznos$ci publicznej. Natomiast w kwestii prawnych
zasad przyjmowania statutu warto zauwazy¢, ze w odniesieniu do statutow powia-
tow brak jest wymogu uzgadniania tresci tych aktow z Prezesem Rady Ministrow,
w odroéznieniu od statutow wiekszych miast czy statutow wojewddztw, gdzie taki
obowiazek prawny istnieje. W literaturze podkresla sie, iz na szczegdlng uwage za-
stuguje rozwigzanie zawarte w art. 42 ust. 2 pkt 1 USP. Przepis ten stanowi, ze akty
prawa miejscowego sg stanowione w sytuacji, gdy wymaga tego réwniez uregulowa-
nie statutowe. A zatem statut moze zawiera¢ upowaznienia do stanowienia aktow
prawa miejscowego. Zaktada sie wiec, ze na podstawie statutu powiatu powstanie
odrebny system zrddel prawa. Przy tym zalozeniu statut powiatu — podobnie jak
ustawa — stanowi tzw. pierwotne zrodio prawa, z ktérego czerpia moc pozostale
akty nalezace do systemu®+.

5. Przepisy porzadkowe

Akty prawa miejscowego zawierajgce regulacje o charakterze porzadkowym sg akta-
mi bardziej samoistnymi niz akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym,

22 M. Baron-Wiaterek, dz. cyt., s. 193.

23 Wiecej na ten temat: M. Baron-Wiaterek: Prawo miejscowe, [w:] Zarys ustroju samorzgdu lokal-
nego i regionalnego, red. E. Knosala, M. Baron-Wiaterek, L. Zacharko, Gliwice 2009, s. 60 i nast.

24 E. Knosala, W kwestii hierarchii Zrédet prawa miejscowego, [w:] W kregu zagadnien konstytucyj-
nych: profesorowi Eugeniuszowi Zwierzchowskiemu w darze, red. M. Kudej, Katowice 1999, s. 139.
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gdyz zawieraja ,normy nowe”, stworzone przez podmiot wydajacy taki akt*. Nie sg
one wydawane w celu wykonania upowaznienia z konkretnej ustawy szczegélnej,
lecz same regulujg okreslone stany faktyczne w przypadkach i w zakresie nieure-
gulowanym w przepisach szczegdlnych. Ich celem jest unormowanie lokalnych sy-
tuacji nadzwyczajnych, ktdre nie zostaly ujete w przepisach ogdlnopanstwowych.2

W $wietle art. 41 ustawy o samorzadzie powiatowym stanowienie aktéw pra-
wa miejscowego o charakterze porzagdkowym jest uwarunkowane jednoczesnym
wystapieniem trzech przestanek: przestanki obiektywnej, ktéra sprowadza sie do
stwierdzenia, ze materia podlegajaca regulacji nie zostala wezesniej unormowana
w przepisach powszechnie obowiazujgcych (w szczegdlnosci w ustawie), przestanki
subiektywnej, ktéra jest wynikiem oceny organu stanowigcego przepis porzadkowy,
ze dobra i wartosci enumeratywnie wymienione w ustawie mogg zostac naruszone
lub zostaly naruszone i z tego wzgledu wymagaja ochrony oraz przestanki teryto-
rialnej oznaczajacej, ze zagrozenia muszg wystepowac na obszarze wiecej niz jednej
gminy. Dalsze przestanki wynikajg z istoty prawodawstwa miejscowego i zasad
konstytucyjnych. Konieczne jest tutaj uwzglednienie lokalnego charakteru prawa
miejscowego oraz zasady proporcjonalnosci, ktora w przypadku porzagdkowych
aktéw prawa miejscowego nabiera szczegdlnego znaczenia i przejawia sie przede
wszystkim w tymczasowym charakterze tych aktow?".

W poréwnaniu do przestanek warunkujacych gminne przepisy porzadkowe
ustawa o samorzadzie powiatowym zawiera szerszy katalog débr i wartosci podle-
gajacych ochronie. Poza zyciem i zdrowiem obywateli oraz zapewnieniem porzad-
ku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego, jako podlegajace ochronie wymienia sie
réwniez mienie obywateli i §rodowisko naturalne. Wyjscie organéw powiatu poza
tak zakreslone granice przedmiotowe, czyli naruszenie wskazanego wyzej zakresu
rzeczowego oznaczaloby nielegalnos¢ regulacji.

Warto podkresli¢, ze w przypadku przepiséw porzadkowych stanowionych na
szczeblu powiatu nie jest wystarczajace samo stwierdzenie, ze okre$lona materia
nie zostala uregulowana w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszech-
nie obowigzujacych. Konieczne jest wystapienie ,,szczegdlnie uzasadnionego przy-
padku”. Nadto trzeba pamietac, ze jezeli przepis porzadkowy regulujacy okreslong
sytuacje faktyczng wydala juz gmina, powiat nie moze ustanowic przepisu porzad-
kowego, ktory obejmowalby zasiegiem obowigzywania obszar tej gminy. Jedynie
w sytuacji, gdy p6zniejsza regulacja powiatu bylaby szersza niz regulacja gminy
wydana w tym samym przedmiocie, mozna by przyjaé, ze obowigzuje ona na te-
renie gminy, jednakze w zakresie tylko wykraczajacym poza zakres unormowan
zawartych w przepisach gminnych?:.

25 R. Prazmo-Nowomiejska, Prawo miejscowe w III Rzeczypospolitej Polskiej, ,Radca Prawny” 2001,
nr 6, s. 6 i nast.

26 Tamze.

27 J. Wilk, Przestanki stanowienia porzadkowych aktéw prawa miejscowego — przestanka prawna
(obiektywna), LEX/el. 2015, nr 267609.

28 B. Dolnicki, Przepisy porzgdkowe jako akty prawa miejscowego, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2008, nr 12, s. 6-23.
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W doktrynie budzi watpliwosci ksztalt konstrukeji do wydawania przepiséw
porzadkowych, obejmujgcej przestanki warunkujace dopuszczalnosé ich wydawa-
nia, pozbawionej jednak dookreslenia ich tresci, w szczegdlnosci prawnych form
ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki, ktérej mozna dokonywac¢ w drodze
przepiséw porzadkowych?. Wyjatkowo$¢ generalnego upowaznienia do stanowie-
nia przepiséw porzadkowych sprawia, ze kompetencji organéw w tym zakresie nie
mozna interpretowac rozszerzajaco. W tym kontekscie za niedopuszczalne nalezy
uznac zamieszczanie przepisow porzadkowych w aktach prawa miejscowego o od-
rebnym charakterze, ustanawianych w innym celu, bowiem moze rodzi¢ to obawy,
iz regulacje porzadkowe bedg wykorzystane w celu zapewnienia wykonania na-
kazow i zakazow przepisow, wydanych na podstawie szczegélowych upowaznien
ustawowych3®.

Akty prawa miejscowego stanowione przez organy powiatu zawierajgce przepi-
sy porzadkowe moga, ale nie musza przewidywac za ich naruszenie kary grzywny
wymierzanej na zasadach i w trybie okreslonych w prawie o wykroczeniach. Nie-
zaleznie od sankcji penalnej, obowigzki wynikajgce z przepiséw porzadkowych
podlegajg egzekucji na zasadach i w trybie wynikajacych z ustawy z dnia 17 czerwca
1966 1. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji.*

6. Kontrola aktow prawa miejscowego stanowionych
przez organy powiatu

Szczegdlnie istotnym zagadnieniem dotyczacym aktéw prawa miejscowego sta-
nowionych przez organy samorzadu terytorialnego, w tym réwniez przez organy
powiatu, jest kontrolainadzér nad tymi aktami normatywnymi. Odbywa sie to na
kilku poziomach. Po pierwsze, nalezy zatem wskaza¢ na nadzér administracyjny
sprawowany przez wojewode i — w zakresie spraw finansowych - regionalng izbe
obrachunkowg nad uchwatami, ktore stanowia podstawowgq forme aktow prawa
miejscowego réwniez na szczeblu powiatu. W przypadku sprzecznosci prawa miej-
scowego z Konstytucjg i ustawami organy nadzoru sg nie tylko uprawnione, ale
wrecz zobowigzane do podejmowania okreslonych srodkows?. Z reguly polegajg one
na stwierdzeniu niewaznos$ci uchwaly zawierajacej przepisy prawa miejscowego.
Organem sprawujgcym nadzor nad uchwalami organéw samorzadu terytorial-

29 Zob. szerzej: W. Malecki, Wspélczesne reminiscencje absolutystycznego modelu policji administra-
cyjnej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2016, nr 95, s. 95-106.

30 Zob. szerzej: P. Mijal, dz. cyt., s. 47—68.

31 M. Kotulski, Akty prawa miejscowego stanowione przez samorzad terytorialny, ,Samorzad Tery-
torialny” 2001, nr 11, s. 28—42.

32 Szerokiwykaz literatury dot.nadzoru nad dziatalno$cig jednostek samorzgdu terytorialnego zawiera
Przewodnik po literaturze z zakresu prawa samorzgdowego za lata 1999—2010, red. M. Czapka, A.
Jochymezyk, A. Szewc, Bytom 2011, s. 109—-116.
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nego, w tym uchwalami organéw powiatu, jest wojewoda. Nadzdor wykonywany
w tym zakresie przez wojewode nastepuje zgodnie z kryterium legalnosci. Starosta
przedklada wojewodzie uchwatly rady powiatu w ciggu 7 dni od daty ich podjecia.
Tylko uchwaly organéw powiatu o charakterze porzadkowym podlegaja przekaza-
niu wojewodzie niezwlocznie. Ze wzgledu na brak odpowiednika w ustawie o sa-
morzgdzie gminnym oraz fakt, iz samorzad wojewddztwa nie zostal wyposazony
przez ustawodawce w kompetencje do stanowienia przepisow porzadkowych, jest
toregulacja charakterystyczna dla aktow prawa miejscowego podejmowanych wia-
$nie na szczeblu powiatu.

W ciagu 30 dni od dnia doreczenia uchwaly wojewoda moze orzec o jej niewaz-
nosci w calosci lub w czesci. Stwierdzenie niewaznosci uchwaly organéw powiatu
jest podstawowym $rodkiem nadzoru nad dzialalnoscig tego szczebla samorzadu
terytorialnego. Rozstrzygniecie nadzorcze stwierdzajace niewaznos¢ uchwaty ma
charakter deklaratoryjny i dziala wstecz (ex tunc) — uchwata jest niewazna z mocy
prawa od chwili jej podjecia®. Jezeli natomiast uchwala dotknieta jest wadg o cha-
rakterze nieistotnego naruszenia prawa, organ nadzoru moze ograniczyc¢ sie do
wskazania, ze uchwale podjeto z naruszeniem prawa.

Po uplywie 30-dniowego terminu wojewoda nie moze dalej we wlasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty organu powiatu. W tej sytuacji moze on jedynie za-
skarzy¢ takg uchwale do sadu administracyjnego. Niezawisty sad odgrywa bowiem role
szczegdlnego gwarantalegalnosci dzialan normotworczych samorzadu terytorialnego.
Skarga organu nadzoru stanowi swoiste rozszerzenie i przedluzenie uprawnien nad-
zorczych i moze by¢ zlozona w takim zakresie, w jakim nadzor ten jest wykonywanys+.

Niezaleznie od powyzszego, prawo zaskarzenia unormowan zawartych w ak-
tach prawa miejscowego stanowionych przez organy powiatu przystuguje kazdemu,
czyj interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone uchwala podjeta przez organ
powiatu w sprawie zakresu administracji publicznej. Warunkiem niezbednym jest
jednak uprzednie bezskuteczne wezwanie organu do usuniecia naruszenia. Tryb
kontroli sadowej uruchamiany jest zawsze z inicjatywy wlasciwego podmiotu, a nie
z urzedu, jak to jest w wypadku nadzoru sprawowanego przez wojewode.

Warto w tym kontek$cie zauwazy¢, ze akty prawa miejscowego jako konstytu-
cyjnie okreslone zrodia prawa powszechnie obowigzujgcego sg aktami normatywny-
mi, do ktérych moga odnosi¢ sie rowniez regulacje dotyczace skargi konstytucyjnej
ipytan prawnych do Trybunaltu konstytucyjnego®. Jest to teoretycznie kolejna ptasz-
czyzna, na ktérej akty prawa miejscowego stanowione przez organy powiatu moga
by¢ poddawane kontroli.

33 B. Dolnicki, Nadzér nad samorzgdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 115.
34 T.Wos, Postgpowanie sgdowo-administracyjne, Warszawa 1996, s. 66.
35 M. Kotulski, dz. cyt., s. 79.
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7. Wnioski

Prawo miejscowe stanowione przez samorzad, w tym rowniez przez organy powiatu,
ze wzgledu najego organizatorska role ma duze znaczenie w funkcjonowaniu samo-
rzadu terytorialnego, zaréwno dla jego sprawnosci, jak i z punktu widzenia relacji
organdw samorzadu ze spolecznoscig lokalng. Ponadto przystugujgca samorzgdowi
kompetencja prawotworcza jest jednym z najbardziej doniostych i charakterystycz-
nych atrybutow wladzy publicznej sprawowanej przez samorzad3®. Cho¢ dlajakosci
zycialokalnego podstawowe znaczenie mabez watpienia dziatalnos¢ gminy, to jed-
nak nie wolno zapomina¢ o istnieniu réwniez normotworczej roli organdéw powiatu.
Biorac zatem pod uwage fakt, iz wlasciwe wykorzystanie mozliwosci stanowienia
aktow prawa miejscowego moze da¢ podmiotom funkcjonujacym w lokalnych spo-
lecznosciach okreslone korzyéci, w szczegdlnosci podnie$é sprawnosé¢ dziatania
lokalnych organéw administracji, pozgdane jest rozwijanie i wzmacnianie dzialal-
nosci normotwdrczej samorzadu na szczeblu nie tylko gminy, ale rGwniez powiatu.
Obserwacja samorzgdowej praktyki prawotworczej pozwala zarazem postawic teze,
iz jako$¢ prawa miejscowego wcigz pozostawia wiele do zZyczenia®.

36 S. Cieslak, Prawotwdrstwo samorzgdowe, ,,Casus” 1999, nr 12, s. 43.
37 Zob. B. Bogdalski, Z my$lg o prawie... miejscowym, ,Radca Prawny” 2015, nr 158, s. 21 i nast.
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Streszczenie

Charakterystyka aktow prawa miejscowego stanowionych przez organy powiatu
Przedmiotem artykulu jest charakterystyka dzialalnosci prawotworczej organéw

powiatu. Dokonano jej poprzez omdéwienie zasadniczych kwestii tworzenia i oglasza-

nia aktow prawa miejscowego, regulujacych w szczegdlnosci kwestie ustrojowo-orga-

nizacyjne i zarzgdu mieniem oraz porzgdkowe na szczeblu samorzgdu powiatowego.

Stowakluczowe: prawo miejscowe, samorzad terytorialny, powiat, tworzenie prawa.

Summary

Characteristic features of acts of local law made by authorities of the self-go-
verned district

The article presents a general description of the legislative activity of authori-
ties (i.e. council and executive board) of the district. It contains an analysis of the
essential issues in the field of making and publishing acts of local acts at this local
level of territorial self-government.

Key words: local law, self-government, district, lawmaking.






Rozdziat V

Akty prawa miejscowego
stanowione przez
organy miast

na prawach powiatu






Prof. nzw. dr hab. Malgorzata Niewiadomska-Cudak”

Charakterystyka

dziatalnosci uchwatlodawczej
organu stanowigcego

na przyktadzie Rady Miejskiej
w todzi w VIl kadenc;ji
(2014-2018)

1. Wprowadzenie

Rada gminy zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym wypelnia dwie funkcje:
stanowigcg (zwana takze uchwalodawczg) i kontrolng'. Konstytucja RP upowaz-
nia takze rade gminy do prowadzenia dziatalnosci uchwalodawczej?. Kompetencije
stanowigce polegaja na rozstrzygnieciu w drodze uchwaty spraw nalezacych do
wlasciwosci rady gminys3, a sg to istotne kwestie dotyczace wspdlnoty samorzgdowe;.

Opracowanie niniejsze charakteryzuje dzialalno$¢ uchwalodawczg Rady Miej-
skiej w Lodzi VII kadencji (2014-2018) pod katem ilosciowym i jakosciowym. Celem
jest przyblizenie wywigzywania sie z funkcji uchwalodawczej organu stanowiacego
w kontekscie uchwalania aktéw prawa miejscowego, ale takze uchwal, ktére nimi
nie sa. Poddane analizie zostang takze rozstrzygniecia nadzorcze Wojewody Lodz-
kiego w sprawie stwierdzenia niewaznosci niektérych uchwat oraz zaskarzenia
rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Lédzkiego do Wojewddzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w Lodzi.

« Prof. nzw. dr hab. Malgorzata Niewiadomska-Cudak — Wydziat Nauk Spolecznych, Wyzsza Szko-
la Finansow i Zarzadzania w Warszawie, wiceprzewodniczgca Rady Miejskiej w Lodzi.

Art. 15 ust.1 ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 1. poz. 1875, z p6zn. zm.), zwana dalej
Lu.s.8”

2 Art. 169 ust. 1 Konstytucji RP.

3 Zgodnie z przyjeta definicja uchwata jest forma dziatania kolegialnego organu samorzadowego,
ktérej wynikiem jest akt woli tego organu podjety w czasie jego posiedzenia, w drodze glosowa-
nia, zmierzajacy z reguly do rozstrzygniecia okreslonej sprawy publicznej o charakterze lokal-
nym bedacej przedmiotem obrad, najczesciej ze skutkiem wigzacym. Zob. A. Szewc, T. Szewc,
Uchwatodawcza dziatalnosé organéw samorzgdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 48—49.

[
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2. Akty prawa miejscowego uchwalone i opublikowane
w VIl kadencji Rady Miejskiej w Lodzi (2014-2018)

W VII kadencji do dnia 15 wrze$nia 2017 r. Rada Miejska w L.odzi podjeta 1369 uchwat.
W VI kadencji (2010-2014) po trzech latach funkcjonowania organu stanowigcego
przyjeto o 96 uchwat wiecej, czyli w sumie 1460. W VII kadencji, we wskazanym
okresie, opublikowano 308 aktéw prawa miejscowego.

Organ stanowigcy poprzez podejmowanie uchwal decyduje o ustroju i organizacji
danej wspdlnoty, o gospodarowaniu mieniem komunalnym oraz gospodarce finanso-
wej, 0 rozwoju gospodarczym, kulturze, o§wiacie, ochronie Srodowiska, o inwestycjach
czy o bezpieczenstwie publicznym. Kwestie te reguluje sie poprzez akty prawa miej-
scowego stanowione przez rade gminy w drodze uchwaly na podstawie upowaznienia
ustawowego*. Akty prawa miejscowego jako zrddla prawa powszechnie obowigzujacego
sg prawem dla wszystkich, ktorzy znajda sie w przewidzianej przez nie sytuacji. Bedac
zrédlem prawa powszechnie obowigzujacego, majg charakter normatywnys. W literatu-
rze przedmiotu podkresla sie jednak, ze nie zostala jeszcze wypracowana odpowiednio
systematyczna i zarazem operacyjna teoria aktow prawa miejscowego®.

Pojecie przepiséw gminnych obejmuje kilka rodzajow aktéw normatywnych
— tych powszechnie obowigzujacych i tych o charakterze wewnetrznym. Biorac
pod uwage materie regulacji i podstawe prawng ich tworzenia, mozemy je po-
dzieli¢ na akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym, porzadkowym
i organizacyjno-ustrojowym?’.

4 Zgodnie z art. 87 i 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego to podustawowe zrddla prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania organdéw, ktére je ustanowily. Stanowione
sg na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, przez organy samorzadu te-
rytorialnego lub terenowe organy administracji rzgdowej. Warunkiem wejscia w zycie aktéw
prawa miejscowego jest ich ogloszenie na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie Akty prawa
miejscowego, jako zrédla prawa powszechnie obowigzujgce maja charakter normatywny.

5 Art. 40 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym okresla, ze gminie, na podstawie upowaznien usta-
wowych, przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze
gminy. Ustep 2 tego samego artykulu zawiera enumeratywne wyliczenie, w granicach ktérego
gminy na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym mogg wydawac akty prawa miejscowego.
Do zakresu tego naleza:

1) wewnetrzny ustr6j gminy oraz jednostek pomocniczych,

2) organizacja urzedow i instytucji gminnych,

3) zasady zarzadu mieniem gminy,

4) zasady i tryb korzystania z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej.
Jezeli zatem sprawy okres$lone w art. 18 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym mieszczg sie w za-
kresie przewidzianym w art. 40 ust. 2 tej ustawy badZ innym upowazniajacym przepisie usta-
wowym, jest podstawa do wydania aktu prawa miejscowego. Jezeli regulacji podlegaja wyltacznie
kwestie okreslone w art. 18 ust. 2 ustawy o samorzgdzie gminnym, ale nie nawigzujg do zadnego
z punktéw art. 40 ust. 2 tej ustawy — nie bedg one aktem prawem miejscowego.

6 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 421.

7 Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 17 czerwca 1993 r. I PZP 2/93, ,,Orzecznictwo Sadéw Polskich”
1994, nr 4, poz. 156, wskazal, ze ,,Przepisy gminne zgodnie z art. 40 ust. 1, 2 i 3 w uchwale o sa-
morzadzie gminnym dzielg sie na trzy grupy: pierwsza stanowia lokalne przepisy wykonawcze
do ustaw wydawane na mocy i w granicach szczegétowej delegacji ustawowej dla organéw gmi-
ny (ust.1); drugg tworza przepisy porzadkowe wydane wylacznie na podstawie art. 40 ust. 3, do
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3. Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym

Akty prawa miejscowego o charakterze wykonawczym to akty wykonawcze wy-
dawane na podstawie upowaznien szczegélowych zawartych w ustawie®. Akty te
powinny uszczegdlawiaé przepisy ustawy, na podstawie ktorej sag wydawane. Przy
wydawaniu tego typu prawa nalezy uwzgledni¢ specyfike danej jednostki samorzg-
dowej. Upowaznienie do wydawania tych aktow zapisane jest w art. 40 ust. 1 u.s.g,
ktory stanowi, ze ,na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje pra-
wo stanowienia aktow prawa miejscowego obowiazujacych na obszarze gminy”. Do
tego rodzaju uchwat zalicza sie te, ktore dotyczg podatku od nieruchomoscei, podatku
od $rodkow transportu, oplaty targowej, oplaty miejscowej, oplaty uzdrowiskowej
oraz oplaty administracyjne;j.

L6dzcy radni do dnia 15 wrzesnia 2017 r. podjeli 58 uchwat dotyczacych optat,
podatkow, dotacji, Swiadczen i bonifikat. Wérdd nich sg dotyczace réznego rodzaju
oplat — m.in. w sprawie ustalenia wysoko$ci optat za gospodarowanie odpadami ko-
munalnymi, za usuniecie i przechowywanie pojazdéw usunietych z drég na terenie
miasta Lodzi, za ustugi przewozowe lokalnego transportu zbiorowego, w sprawie
wprowadzenia, zasad ustalania i poboru, terminéw platnosci i wysokosci stawek
oplaty targowej na terenie miasta Lodzi, w sprawie okreslenia wysokosci oplat za
korzystanie z wychowania przedszkolnego poza czasem przeznaczonym na bez-
platne nauczanie, wychowanie i opieke dzieci do lat 5 w przedszkolach publicznych
prowadzonych przez Miasto %.6dz.

Szczegdly na temat wydawania aktéw prawa miejscowego zawiera m.in. usta-
wa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych®. Zgodnie z jej art. 5 rada
gminy okresla wysoko$¢ stawek podatku od nieruchomosci w granicach stawek
okreglonych w tymze artykule. Natomiast art. 7 ust. 1 wprowadza zwolnienia od
podatku od nieruchomosci, ktdre rada gminy moze rozszerzy¢ na podstawie art. 7
ust. 2 ustawy. Na tej podstawie Rada Miejska w Lodzi podjeta uchwale w sprawie
okreslenia wysokoséci stawek od nieruchomosci**. W latach 2014—2017 podjeto 9
tego typu uchwal, a w 2017 r. — jedng. W zakresie podatku od srodkéw transportu
uchwalono nowe stawki na podstawie przepisow szczegélowych zawartych w usta-
wie o podatkach i optatach lokalnych*.

trzeciej zas grupy naleza przepisy stanowione na podstawie art. 40 ust. 2 dotyczace wewnetrznej
organizacji gminy i jej jednostek pomocniczych, zarzadu mieniem gminnym oraz korzystanie
z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej. Zob. M. Chmaj, Status prawny rady
gminy, Warszawa 2012, S. 117.
8 Tamze, s. 117.
9 Dz.U. z 2016 r. poz. 716, z pdzn. zm.
10 Uchwala nr XXXVII/961/16 z dna 16 listopada 2016 r. w sprawie okreslenia wysokosci stawek od
nieruchomosci, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/akty_ prawne/961. pdf.
11 Uchwala nr XXXVII/963/16 z dnia 16 listopada 2016 r. w sprawie okreslenia wysokosci stawek
podatku od $rodkéw transportowych. Uchwala weszla w zycie 1 stycznia 2017 r.,_http://bip.uml.
lodz.pl/files/bip/public/akty__ prawne/963.pdf.
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Kolejng grupa aktéw prawa miejscowego sg plany zagospodarowania prze-
strzennego tworzone na podstawie ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym®. W tej kadencji podjeto ich w sumie 27,
aw 2017 r. do 15 wrzeénia — 9.

Do aktéw wykonawczych nalezg takze regulaminy o utrzymaniu czystosci
i porzgdku uchwalane na podstawie ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzyma-
niu czystosci i porzadku w gminie (art. 4 ust. 1)'3. Uchwalono w tej kadencji 4 tego
typu akty prawa miejscowego.

4. Akty prawa miejscowego
o charakterze strukturalno-organizacyjnym

Przepisy o charakterze strukturalno-organizacyjnym® stanowione sg na podstawie
art. 40 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Dotyczg one ustroju i organizacji
gminy. Pojawiajg sie glosy w doktrynie, ze nalezy im odméwié¢ charakteru pra-
wotworczego, gdyz przedmiotem ich regulacji sg wewnetrzne sprawy gminy jako
osoby prawnej's.

Najwazniejszym aktem prawa miejscowego regulujgcym organizacje i ustrdj
gminy jest statut’®. Uchwala dotyczaca statutu jest niezbedna dla funkcjonowania
samorzgdu gminnego”. W innych sytuacjach rada gminy nie ma zazwyczaj obo-
wigzku podejmowania uchwatl, ma jedynie prawo do ich podjecia wedle wlasnego
uznania‘*. W miastach takich jak £.6dz, liczacych powyzej 300 tysiecy mieszkancow,
projekt statutu podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek mi-
nistra wlagciwego ds. administracji publicznej. Jezeli w kwestii statutu powstang
sprawy sporne, to zgodnie z art. 3 ust. 3 u.s.g. rozstrzygniecie nalezy do Rady Mini-
strow. Biorgc pod uwage przepisy ustawy o samorzgdzie gminnym odnoszace sie do
statutu gminy, nalezy uznac, iz powinien on obligatoryjnie regulowa¢ m.in. kwestie

12 Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z p6zn.zm.

13 Dz.U. z 2017 r. poz. 1289, z p6zZn.zm.

14 Niektdrzy autorzy nazywajg te akty organizacyjno-ustrojowe, np. M. Chmaj, Status prawny rady
gminy..., s. 118, lub ustrojowymi przepisami wewnetrznymi, np. Z. Leonski, Samorzad terytorial-
ny w RP, Warszawa 2002, s. 44—48.

15 Zob. A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa
1997, s. 228.

16 Wedlug art. 3 ust. 1 u.s.g. o ustroju gminy stanowi jej statut.

17 Upowaznienie do jego stanowienia znajduje sie nie tylko w art. 40 ust. pkt 1 u.s.g, lecz réwniez
w konstytucji RP, ktdra w art. 169 ust. 4 przewiduje, ze ,,ustréj wewnetrzny jednostki samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowigce”.

18 D. Dabek, Stanowienie prawa miejscowego, prawo czy obowigzek jednostki samorzgdu terytorial-
nego, [w:] Problemy prawne w dziatalnosci samorzgdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002,
S.155—-161.

19 Zob. art. 3 ust. 2 u.s.g.
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zwigzane z organizacjg wewnetrzng rady gminy, tryb jej pracy i przygotowanie se-
sji przez przewodniczacego, liste komisji statych, zasady ich organizacji oraz tryb
pracy czy zasady dostepu do dokumentdéw oraz korzystania z nich?°. Obok tresci
obligatoryjnych mozna umieszcza¢ w statucie takze elementy fakultatywne. Takim
elementem fakultatywnym w Statucie Miasta f.odzi bylo do niedawna okre$lenie
trybu wykonywania przez mieszkancow fodzi prawa inicjatywy uchwatodawczej*.

Rada Miejska w Lodzi w VII kadencji (do 15 wrzesnia 2017 r.) podjela w sumie
75 uchwal majgcych charakter strukturalno-organizacyjny. Najwiecej dotyczylo
organizacji urzeddw iinstytucji gminnych oraz zasad zarzgdzania mieniem gminy
(tabela nr 1).

Tabela nr 1. Uchwalone akty strukturalno-organizacyjne na podstawie art. 20 ust. 2 u.s.g.

Akty strukturalno-organizacyjne 2014-2017 2017
0 wewnetrznym ustroju gminy
oraz jej jednostek pomocniczych 1 0
organizacji urzedéw i instytucji gminnych 52 17
zasady zarzgdzania mieniem gminy 21 1

zasady i tryb korzystania z gminnych
obiektdw i urzadzer uzytecznosci publicznej 1 1

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie bip.uml.lodz.pl

Jedna z podjetych uchwat traktowala o nadaniu statutu Osiedla Stoki*2. Doty-
czyta zamiany nazwy Osiedla Stoki na Osiedle Stoki-Sikawa-Podgdrze. Wiele uchwat
dotyczylo utworzenia nowych instytucji dziatajagcych na terenie miasta, jak cho-
ciazby kodzkiego Centrum Wydarzen, i nadania im statutow. Przedmiotem dzia-
lalno$ci Centrum jest organizacja wydarzen kulturalnych o istotnym znaczeniu
promocyjnym dla Lodzi. Jak zapisano w § 3 tej uchwaty, Centrum nie jest instytu-
cjg artystycznag w rozumieniu art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r.
o organizowaniu dziatalnosci kulturalne;j?.

20 Zob. wiecej: art. 5 ust. 3, art. 11b ust. 2 i 3, art. 18 ust. 2 pkt 1, art. 18a ust. 5, art. 22 ust. 1i 2, art. 51
ust. 3 u.s.g.

21 Zob. uchwata nr XLVI/go5/08 Rady Miejskiej w Lodzi w sprawie zmiany Statutu Miasta Lodzi
§10.2, pkt 2,_http://dziennik.lodzkie.eu/WDU_E/2009/20/201/Akt.pdf, § 10.3 i 4 uchwaly nr
XCIII/1964/14 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 24 wrze$nia 2014 r. w sprawie zmiany Statutu Mia-
sta Lodzi, http://bip.uml.lodz.pl/_plik.php?plik=uchwaly/rm/06_1964.pdf.

22 Uchwata nr XXXIII/859/16 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 31 sierpnia 2016 r. zmieniajagca uchwa-
le w sprawie nadania statutu Osiedla Stoki, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/akty_praw-
ne/859.pdf.

23 Uchwala nr VIII/144/15 z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie utworzenia instytucji kultury pod
nazwg Lodzkie Centrum Wydarzen i nadania jej statutu, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/
akty_prawne/144.pdf.
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5. Przepisy porzadkowe

Kolejng grupa sg przepisy porzadkowe, ktére wprawdzie zapewniajg wykonywanie
ustaw szczegdlowych, ale normujg kwestie dotagd nieuregulowne przepisami pra-
wa. Podstawowym celem przepiséw porzadkowych jest unormowanie lokalnych
sytuacji o charakterze nadzwyczajnym. Przedmiotem uregulowania przepiséw po-
rzadkowych jest ochrona ustawowo okreslonych dobr publicznych. W przypadkach
niecierpigcych zwloki przepisy porzadkowe, w formie zarzgdzenia, moze wydawac
wojt, burmistrz, prezydent. Takie zarzgdzenie organu wykonawczego podlega za-
twierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Traci ono moc w razie odmowy za-
twierdzenia lub nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej sesji*¢. W obecnej
kadencji Rady Miejskiej w Lodzi nie bylo takiego przypadku.

Nalezy dodac, ze ustawodawca okreslil sytuacje, w ktérych akty prawa miej-
scowego sg obowigzkowe, czyli rada ma obowigzek podjecia uchwaty. Jak wspo-
mniano, rada musi podja¢ uchwale na podstawie upowaznienia, np. uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego; organ stanowiacy jest row-
niez zmuszony podja¢ uchwale budzetowa?, ta jednak nie jest uznana za akt prawa
miejscowego. Kolejng takg uchwalg jest statut gminy, ktory jak juz wspomniano,
stanowi o ustroju gminy.

Czasem jednak rada moze samodzielnie decydowac, czy podja¢ dang uchwale.
L6dzka rada zdecydowala, ze zwolni mieszkancéw miasta z obowigzku placenia
podatku od posiadania pséw i takiej optaty nie pobieraZ®.

6. Uchwaty w formie skarg

W obecnej kadencji znacznie zwiekszyla sie liczba skarg dotyczacych dziatan prezy-
denta miasta oraz dyrektoréw wydziatéw i podlegltych instytucji. Liczba podjetych
tego typu uchwal wynosi 299, w ciagu trzech lat trwania VII kadencji — z tym ze
nie s3 to akty prawa miejscowego. Srednio na rok przypada prawie sto tego typu
podejmowanych uchwal. Jest to o 64 wiecej niz w poprzedniej kadencji w poréwny-
walnym okresie. Nalezy stwierdzi¢, ze 3/4 tych skarg jest bezzasadnych, np. skarga
dotyczgca warunkéw zabudowy dla inwestycji przewidzianych do realizacji w L.odzi

24 Zob. art. 41 ust. 2 u.s.g. oraz art. 41 ust. 3 u.s.g.

25 Art. 239 ustawy o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077,
7 pozn. zm.) stanowi, ze uchwale budzetowg organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialne-
go podejmuje przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypad-
kach nie pdzniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego. Podjecie uchwaty budzetowej nalezy
do wylgcznej wlasciwosci organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego.

26 B. Krasnodebski, Nie bedzie optaty za posiadanie psa, http://lodz.naszemiasto.pl/artykul/nie-bedzie-
-oplaty-za-posiadanie-psa,2823158,art,t,id,tm.html.
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bytabezzasadna, gdyz skarzgca nie wniosta odwolania w przewidzianym terminie;
podobnie bezzasadna byta skarga na dzialanie Prezydenta Miasta Lodzi dotycza-
ca ,bezczelnego i bezkarnego gnebienia rodziny”. W uzasadnieniu do tej uchwaty
stwierdzono, ze ,,nie wskazano, w jaki sposéb odbywa sie wskazana czynno$¢. Jed-
noczes$nie ze strony osob, do ktérych odnosza sie przedmiotowe zarzuty, nie ma
potwierdzenia o ,,gnebieniu rodziny Skarzacego™. Zasadna natomiast byta skarga
na dzialanie dyrektora Zarzgdu Lokali Miejskich dotyczaca wprowadzenia w blgd
skarzacej przy przeprowadzeniu zamiany gminnego lokalu, czego konsekwencjg
byt brak mozliwosci wykupu lokalu z uwagi na prowadzone postepowanie o zwrot
nieruchomosci?®.

7. Uchwaty intencyjne (stanowiska-apele)

Dzialalnos¢ rady miejskiej nie ogranicza sie tylko do podejmowania aktow prawa
miejscowego czy dokonywania rozstrzygnie¢ w innej formule prawnej. Inng formg,
w ktérej rada moze réwniez wyrazi¢ swojg wole, sg stanowiska-apele. To uchwaly
intencyjne i moga dotyczy¢ réznych kwestii i do réznych oséb moga by¢ skierowane.
Rada Miejska w Lodzi skierowala apel do Prezydenta Miasta f.odzi o natychmia-
stowe wprowadzenie programu oddtuzenia czynszowego®. Stanowisko-apel moze
dotyczy¢ takze powolania nowej miejskiej instytucji jak np. Centrum Inicjatyw
Miedzypokoleniowych czy powolania rzecznika do spraw senioréw przy Prezy-
dencie Miasta ¥.odzi oraz moze to by¢ apel skierowany do mieszkanicéw miasta
o przekazanie 1% swojego podatku na rzecz organizacji pozytku publicznego dzia-
lajacego na terenie Lodzi®°. Podjecie tego typu uchwat nastepuje na podstawie § 17
Regulaminu Pracy Rady Miejskiej w Lodzi, stanowigcego zatgcznik nr 7 do Statutu
Miasta Lodzi®'. Wynika z tego, ze podstawg prawng do podejmowania przez organ
stanowigcy stanowisk-apeli jest wylgcznie statut. Ponizsza tabela obrazuje rodzaje
podjetych uchwal intencyjnych.

27 Uchwala nr LII/1277/17 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 14 czerwca 2017 r. w sprawie skargi p.
... na dziatanie Prezydenta Miasta L.odzi wraz z uzasadnieniem, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/
public/akty_prawne/1277.pdf.

28 Uchwala nr LVII/1373/17 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 20 wrzeénia 2017 r. w sprawie skargi p. ...
na dzialanie dyrektora Zarzadu Lokali Miejskich wraz z uzasadnieniem, http://bip.uml.lodz.pl/
files/public/user_upload/1373.pdf.

29 Uchwala nr XVI/357/15 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 16 wrzes$nia 2015 r. — stanowisko-apel
Rady Miejskiej w Lodzi do Prezydenta Miasta Lodzi o natychmiastowe wprowadzenie programu
oddtuzania czynszowego, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/akty _prawne/o7_357.pdf.

30 Uchwala nr XLIII/1132/17 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 15 marca 2017 r. — stanowisko-apel do
mieszkancéw miasta o przekazanie 1% swojego podatku na rzecz organizacji pozytku publicz-
nego dzialajacego na terenie Miasta, http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/akty_prawne/1132.
pdf.

31 Statut Miasta Y.odzi (Dz.Urz. Wojewddztwa L.odzkiego z 2009 r. nr 347, poz. 2860 oraz z 2014 r.
poz. 3718).
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Tabela nr 2. Stanowiska-apele podjete przez Rade Miejska w Lodzi.

Stanowiska-apele
skierowane do

w sprawie

Prezydenta Miasta todzi

o natychmiastowe wprowadzenie programu oddtuzenia czynszowego

powotania rzecznika ds. senioréw przy Prezydencie Miasta todzi

Rady Ministrow

w sprawie budowy drogi ekspresowej S 14

mieszkancow Lodzi

o przekazanie 1% swojego podatku na rzecz organizacji pozytku
publicznego dziatajgcych na terenie Miasta

Utworzenia Centrum Inicjatyw Miedzypokoleniowych przy Centrum
Zaje¢ Pozaszkolnych nr 2 przy ul. Sopockiej 3/5

Prezesa Rady Ministrow

w sprawie podjecia dziatarh w celu przyjecia przepiséw antyodoro-
wych oraz rozszerzenia katalogu substancji, ktérych emisja do at-
mosfery jest normowana

Sejmiku Wojewodztwa
todzkiego

o wprowadzenie na obszarze todzi ograniczen w zakresie eksploatacji
instalacji, w ktérych nastepuje spalanie paliw

Zwigzku Miast Polskich

o wystgpienie do organdw administracji rzgdowej o podjecie inicjaty-
wy przygotowania i realizowania kompleksowej polityki wspierania
samorzaddw w walce z niskg emisja

Prezydenta RP, Marszatka Sej-
mu, Prezesa Rady Ministrow

w sprawie sprzeciwu wobec rzgdowych projektéw dotyczacych likwi-
dacji gimnazjéw i przewidzianych skutkéw ich likwidacji

Generalnej Dyrekcji Drog
i Autostrad

w sprawie pozytywnego zaopiniowania mozliwo$ci wprowadzenia
zakupu wjazdu tranzytowego samochoddw ciezarowych powyzej
12 ton do Miasta todzi

Ministra Sprawiedliwo$ci
Prokuratora Generalnego

w sprawie podjecia stanowczych dziatan przeciwko sprzedazy dopa-
laczy

Zrédto: http://bip.uml.lodz.pl/files/bip/public/akty_prawne

8. Rozstrzygniecia nadzorcze

Podstawowym rodzajem aktu nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu jest rozstrzy-
gniecie nadzorcze. Ma ono charakter wladczy, merytoryczny oraz koryguje niezgodne
z prawem dzialania organdéw samorzgdowych32. Jest wiec aktem administracyjnym
konczacym procedure nadzorcza i rozstrzyga o losach uchwaly, ktéra zostata poddana
nadzorowi oraz konkretyzuje srodek nadzoru, ktéry organ chce zastosowac. Kon-
trola legalnosci, jak podkresla sie w literaturze przedmiotu, jest jednym z istotnych
aspektow nadzoru nad dziatalnos$ciag samorzadu. Postepowanie nadzorcze wszczynajg
z urzedu wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe z dniem przedlozenia
im uchwaly podlegajacej ocenie. Rozstrzygniecie nadzorcze stwierdza niewaznos¢

32 P. Chmielnicki, Akty nadzoru nad dzialalnoscig samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, S. 54.

33 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakdw 2005, s. 278.
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uchwaly. Tego typu podstawowy srodek nadzoru zostal zastosowany przez Wojewo-
de Lodzkiego w stosunku do 11 uchwal, gdzie stwierdzono ich niewazno$¢ w catosci,
aw przydatku jednej tylko w czesci. Gtéwnie chodzilo o uchwaty dotyczace miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego. W jednym przypadku dotyczacym
rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody E.ddzkiego chodzilo o stwierdzenie niewaznosci
uchwaly z dnia 15 marca 2017 r. w sprawie okreslenia kryteriow branych pod uwage
na drugim etapie postepowania rekrutacyjnego do przedszkoli miejskich oraz przy-
znania okreslonej liczby punktow. Wojewoda stal na stanowisku, ze Rada Miejska
w Lodzi, wydajgc akt prawa miejscowego na podstawie art. 131 ust. 4 ustawy — Prawo
o$wiatowe, ,powinna w pelni wypelnic¢ zawarta tam delegacje, a zwtaszcza jezeli cho-
dzi o przestanke, jaka trzeba wzig¢ pod uwage przy okresleniu kryteriéw branych na
drugim etapie postepowania rekrutacyjnego, to jest uwzglednic potrzeby dziecka
ijego rodziny, zwlaszcza potrzeb rodziny, w ktorej rodzice lub rodzic samotnie wycho-
wujagcy kandydata musza pogodzi¢ obowiazki zawodowe z obowigzkamirodzinnymi
oraz lokalnymi potrzebami”*.

Regionalna Izba Obrachunkowa stwierdzila niewaznos$¢ 7 uchwal Rady Miej-
skiej w Lodzi. Chodzito gtéwnie o gospodarke odpadami komunalnymi, procedure
budzetows, dotacje. Jedng z uchwal uznanych za niewazne byl akt prawa miejscowe-
go dotyczacy udzielenia dotacji celowych z budzetu Miasta L.odzi na przedsiewziecia
stuzace ochronie powietrza, trybu postepowania w sprawie ich udzielania i sposo-
bu rozliczania. W uzasadnieniu Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej napisa-
lo, ze projekt przedmiotowej uchwaly ,spelnial przestanki programu pomocowego
przewidujacego udzielenie pomocy de minimis i tym samym podlega ustawowemu
obowigzkowi zgloszenia prezesowi Urzedu (Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsu-
ment6éw). Niewykonanie tego obowigzku stanowinaruszenie art. 7 ust. 3 ustawy z dnia
30 kwietnia 2004 r. 0 postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej”.

Radzie gminy przystuguje prawo wniesienia skargi na akt nadzoru do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego w terminie 30 dni od dania otrzymania tego rozstrzy-
gniecia. Z tego prawa Rada Miejska w Lodzi skorzystala w tej kadencji dwukrotnie.
Zaskarzyla do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego dwa rozstrzygniecia nadzor-
cze Wojewody Lddzkiego. Jedno z nich dotyczylo stanowiska w sprawie stosowania
sie wladz miasta do wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego. W uzasadnieniu wyro-
ku z 24 sierpnia 2016 .38 WSA stwierdza, ze uchwala ta nie jest uchwala intencyjna,
na co wskazuje nie tylko nazwa, ale réwniez tre$¢. Rada uzurpuje sobie prawo do
wykonywania kompetencji zastrzezonych dla wtadzy sadowniczej lub ustawodaw-
czej. Rada Miejska w Lodzi od wyroku WSA wniosta skarge kasacyjng do Naczelnego
Sgdu Administracyjnego. Ten jednak potwierdzil, ze ,kwestia generalnego wskaza-
nia, ktore orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego majg charakter obowigzujacy, nie

34 Rozstrzygniecie nadzorcze z dnia 13 kwietnia 2017 r., http://lodzkie.eu/data/dataPublicator/
tresc_rozstrzygniecia_77.pdf.

35 Uchwala nr 12/64/20017 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lodzi z dnia 23 marca
2017 r., http://www.lodz.rio.gov.pl/modules.php?op=modload&name=uchwaly_kol&file=inde-
x&func=list_uchw_pos_kol&pos_id=168.

36 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 24 sierpnia 2016 r. — III SA/Ed 555/16, CBOSA.
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dotyczy spraw o charakterze lokalnym, a uchwatly i inne akty jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére wykraczajg poza zadania powierzone im w ustawie, sg niezgodne
z prawem”. Wyrokiem z dnia 1 lutego 2017 r. Naczelny Sgd Administracyjny?*” oddalit
skarge kasacyjng Miasta f.odzi od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjne-
go w Lodzi w sprawie ze skargi na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody t.ddzkiego
w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty — Stanowisko w sprawie stoso-
wania sie wladz f.odzi do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnegos®. Druga sprawa
dotyczyta zaskarzenia rozstrzygniecia Wojewody Lodzkiego w sprawie przekazania
wystgpienia Jacka Kedzierskiego Prezesowi Rady Ministrow. W uzasadnieniu wy-
roku z dnia 1 marca 2017 .3 WSA nie podzielil stanowiska Wojewody i przychylil sie
do pogladu Rady Miejskiej w Lodzi. Stwierdzil, ze z tresci pisma Jacka Kedzierskiego
wynikajednoznacznie, ze stanowi ono wystgpienie do Prezesa Rady Ministrow, a nie
do Rady Miejskiej w Lodzi. Wojewoda Lodzki ztozyl w tej sprawie skarge kasacyjna,
jednak Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 15 wrze$nia 2017 r.4° j3 oddalit.

9. Wnioski konncowe

Rada Miejska w Lodzi w obecnej kadencji podjeta 308 aktéw prawa miejscowego,
ktére zostaly opublikowane w Wojewddzkim Dzienniku Urzedowym. W sumie
w badanym okresie podjeto 1369 uchwat — liczba ta byla znacznie nizsza niz w po-
réwnywalnym czasie w poprzedniej kadencji. Zwiekszyta sie natomiast liczba skarg
nadziatanie organu wykonawczego i podleglych stuzb. Nalezy takze wskazac, ze 3/4
znich byty bezzasadne. Srednio podczas kazdej sesji rada podejmuje 5 takich uchwat.

Do uchwal, ktére sg czesto procedowane podczas sesji rady, nalezy takze zali-
czy¢ zmiany w budzecie miasta. Dotycza one przesunie¢ budzetowych w ramach
poszczegdlnych wydzialéw. Przyjety przez rade budzet na dany rok budzetowy jest
wiec wielokrotnie modyfikowany.

Stanowiska-apele, ktére nie rodza skutkéw prawnych, a ich wspdlng cecha jest
to, ze nie zawierajg rozstrzygniec, nie byly w badanym okresie tak popularne jak
w poprzedniej kadencji, gdzie uchwalono ich o ponad polowe wiece;j.

Rozstrzygniecia nadzorcze stanowily zaledwie 1,24% wszystkich podjetych
uchwal. Interesujace bylo orzeczenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w sprawie uchwaly intencyjnej dotyczacej stanowiska w sprawie stosowania sie
wladz Lodzi do wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego. Sprawa stala sie glosna

37 Wyrok NSA z dnia 1 lutego 2017 r. — I OSK 2779/186.

38 Zob. wiecej: Rada Gminy nie moze wskaza¢, ktdre orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
maja charakter obowiagzujacy, http://prawodlasamorzadu.pl/2017-05-24-rada-gminy-nie-moze-
wskazac-ktore-orzeczenia-trybunalu-konstytucyjnego-maja-charakter-obowiazujacy.

39 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 1 marca 2017 r. — III SA/td 72/17, CBOSA.
40 Wyrok NSA z dnia 15 wrzeénia 2017 r. — I OSA 1136/17, CBOSA.
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w calej Polsce, gdyz w $lad za L.odzig poszli radni w Warszawie, Poznaniu i Bydgosz-
czy. Naczelny Sad Administracyjny w sentencji wyroku wskazal, ze sprawy ogélno-
krajowe znajdujg sie poza zakresem wlasciwosci gminy, do ktérej nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu wylacznie lokalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz innych podmiotéw. Organ stanowigcy w jednostkach samorzadu terytorial-
nego nie moze wkraczaé w sfere ustawowych kompetencji organéw panstwowych.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze organ stanowigcy w takich miastach jak £.6dz po-
dejmuje bardzo duzo uchwal niebedgcych aktami prawa miejscowego. Istotny jest
fakt, ze nie ma definicji, ktora by ostatecznie precyzowala, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem aktu prawa miejscowego — i to moze budzi¢ kontrowersje, czy dana uchwa-
ta nalezy do tej kategorii czy tez nie jest aktem prawa miejscowego.
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Streszczenie

Charakterystyka dzialalnosci uchwalodawczej organu stanowigcego na przy-
kladzie Rady Miejskiej w Lodzi w VII kadencji (2014-2018)

Artykul po$wiecony dzialalno$ci uchwalodawczej Rady Miejskiej w Lodzi w ka-
dencji 2014-2018. Mana celu przedstawienie sposobu, w jaki Rada Miejska w Lodzi
wywiazuje sie z funkcji uchwalodawczej. Obrazuje, ile i jakiego typu uchwaly zo-
staly podejmowane w VII kadencji Rady. Poddane analizie sg takze rozstrzygniecia
nadzorcze Wojewody ELodzkiego w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci niektérych
uchwal oraz zaskarzenia rozstrzygnie¢ nadzorczych Wojewody Lodzkiego do Wo-
jewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi.

Slowa kluczowe: samorzad, uchwaty, organ uchwaltodawczy, Naczelny Sad
Administracyjny, Wojewddzki Sgd Administracyjny, nadzdr, zaskarzenie do sadu.

Summary

The decision-making activity of the deliberative body on the example of The City
Council in Lodz of the 7th term (2014—2018)

The article concerns the decision-making activity of the City Council in Lodz
of the 7th term, in particular its role in making local law. It shows how many and
of what kind of resolutions, including those setting up acts of local law, were adop-
ted within the 7th term. The analyses concerned also acts of supervision declaring
non-conformity to the law of resolutions of the Council and respective decisions of
the Voivodship Administrative Court in Lodz.

Key words: local government, resolutions, deliberative body of local self-go-
vernment, High Administrative Court, Voivodship Administrative Court, super-
vision, claim to the court.



Mgr Tomasz Czuczak®

Lokalny charakter

aktow prawa miejscowego
na przyktadzie uchwat
Rady Miejskiej w Koszalinie

Problematyka stanowienia przepiséw prawa miejscowego doczekala sie bardzo bo-
gatej literatury. Wydawac by sie zatem moglo, ze wszystko juz zostalo na ten temat
powiedziane. Niestety, jak ukazuje codzienna praktyka, zwlaszcza samorzadow,
wcigz jest problemem uchwycenie tych cech aktu stanowionego przez organy ko-
legialne jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w sposdb jednoznaczny i nie-
budzacy watpliwosci nadajg konkretnej uchwale charakter prawa miejscowego.

Poza wszelkg watpliwos$cig pozostaje jednak lokalny charakter aktéow prawa
miejscowego. Dlatego tez, na poczgtku niniejszych rozwazan, cheiatbym przywo-
ta¢ znaczenie stowa ,lokalny”, ktére zgodnie z definicja Stownika jezyka polskiego
PWN' 0znacza istniejacy lub dzialajgcy na danym obszarze, ale réwniez charakte-
rystyczny dla danego obszaru”. Takim doprecyzowaniem tego drugiego znaczenia
stowa ,lokalny” bedzie koloryt lokalny oznaczajacy ,,zesp6l realiéw charakte-
rystyczny dla danego przedmiotu, miejsca, srodowiska lub czasu”. Dlatego tez,
majac $wiadomosé prowadzenia rozwazan tylko na gruncie prawa, przy badaniu
aktéw prawa miejscowego z punktu widzenia cech wlasciwych prawu miejsco-
wemu patrzymy gléwnie na aspekt lokalno$ci w wymiarze terytorialnym. Kiedy
analizujemy literature dotyczacg stanowienia prawa miejscowego, zauwazamy,
iz praktycznie omawia si¢ w niej jedynie aspekt terytorialnosci. W niniejszych
rozwazaniach chcialbym natomiast zaproponowac¢ spojrzenie na zagadnienie lo-
kalnosci aktow prawa miejscowego pod katem dwdch aspektow: terytorialnego
i charakterystycznego dla danego obszaru.

Na poczatek jednak nalezy uwypukli¢ kwestie samej definicji aktow prawa
miejscowego. Kwestia ta, z pozoru niebudzaca watpliwosci, od lat powoduje réznego
rodzaju spory i problemy zaréwno w teorii prawa, jak i w praktyce administracyjnej.
Przy braku legalnej definicji aktow prawa miejscowego wielu autoréw podejmuje pro-
be stworzenia definicji na wlasne potrzeby. Dla przyktadu, P. Lisowski i A. Ostapski
za akt prawa miejscowego uwazajg ,akt normatywny w znaczeniu materialnym

* Mgr Tomasz Czuczak — sekretarz Miasta Koszalina.
1 https://sjp.pwn.pl/szukaj/lokalny.html (dostep: 15 pazdziernika 2017 r.).
2 Tamze.
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iformalnym (lub przynajmniej w znaczeniu materialnym), zawierajgcy co najmniej
jedna norme powszechnie obowigzujacego prawa, ustanowiony przez podmiot ad-
ministrujacy, bedacy terenowym organem administracji publicznej”s. Z kolei J.
Czerw i I. Krzesnicki wskazuja, ze podstawowg cechg aktu prawa miejscowego jest
powszechno$¢ jego obowigzywania na terenie dziatania organu, ktdry je ustanowit,
natomiast adresatami sg wszystkie podmioty, ktére na danym obszarze przebywaja
czy maja swojg siedzibe, a wiec nie sg nimi tylko mieszkancy danej gminy, powia-
tu, czy wojewddztwa*. Przy braku definicji legalnej warto powtdrzy¢ za D. Dabek
podstawowe elementy aktu prawa miejscowego; mianowicie jest on aktem prawa
powszechnie obowigzujacego na obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowity,
stanowionym w granicach i na podstawie ustaw, stanowionym przez organy jed-
nostek samorzadu terytorialnego lub terenowe organy administracji rzadowej oraz
zostal on ogloszonys.

Podkresli¢ nalezy, ze akty prawa miejscowego mogg by¢ stanowione tylko na
podstawie przepisow rangi ustawowej. W tej kwestii jednoznacznie wypowiedzial
sie w 2002 r. Trybunal Konstytucyjny, uznajgc za niekonstytucyjne przepisy rozpo-
rzgdzenia Rady Ministréw przyznajgce radom gmin uprawnienia do ustanawiania
optat za parkowanie samochod6w na drogach publicznych.b

Na koniec rozwazan dotyczacych definicji warto przytoczy¢ fragment po-
stanowienia Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacego charakteru aktow prawa
miejscowego. W postanowieniu tym Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze Kon-
stytucja RP ,postuguje sie tylko ogélng definicja aktow prawa miejscowego. Mimo
duzego zréznicowania tych aktéw zaréwno pod wzgledem przedmiotowym, jak
ipodmiotowym (akty organéw administracji rzgdowej, jak i samodzielnych, o zu-
pelnie innej pozycji ustrojowej, organéw samorzadu terytorialnego). Konstytu-
cja nie wymienia ich nazw rodzajowych. W poszczegélnych ustawach, bedacych
podstawg wydawania aktéw prawa miejscowego, wystepuja one jako uchwaty,
zarzgdzenia lub rozporzadzenia porzgdkowe, miejscowe plany zagospodarowa-
nia przestrzennego itp. Co wiecej, samo nazwanie jakiegos aktu administracji
rzgdowej rozporzgdzeniem, a aktu organu samorzadu terytorialnego uchwalg
itp. nie wystarcza do przyjecia, ze mamy do czynienia z aktem prawa miejsco-
wego. Niezbedne sg kazdorazowe ustalenia, czy dany akt mimo swojej specyfi-
ki przedmiotowej lub podmiotowej i takiego a nie innego stopnia konkretyzacji
jest lub nie jest aktem prawa miejscowego. Tak zréznicowana wewnetrznie sfera
prawotwoirstwa wymaga tez traktowania w sposéb odrebny kazdego rodzaju aktu
prawa miejscowego przy badaniu, czy miesci sie on w wymogach zwigzanych

3 P. Lisowski, A. Ostapski, Akty prawa miejscowego stanowione przez terenowe organy administracji rzq-
dowej, Wroctaw 2008, s. 15.

4 S. Butajewski, Pojecie aktu prawa miejscowego w pogladach doktryny, orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego i sqdow administracyjnych, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2012, nr 12, s. 7.

5 Tamze, s. 7-8.
6 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r. dotyczacy konstytucyjnosci wprowadzenia
optat za parkowanie samochodéw na drogach publicznych, P 6/02, OTK-A 2002 nr 7, poz. 91.
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z aktaminormatywnymi okreslonymi w art. 188 pkt 1-3 i pkt 5 w zwigzku z art. 79
ust. 1 Konstytucji™.

Do organdéw uprawnionych do stanowienia aktéw prawa miejscowego, o kto6-
rych mowa w ustawach, zaliczamy rady gmin, wéjtéw, burmistrzow, prezydentow
miast, rady powiat6éw, zarzady powiatdw, sejmiki wojewddztw, wojewode i terenowe
organy administracji niezespolone;j.

Lokalny — czyli terytorialny — charakter aktow prawa miejscowego jest co do
zasady bezsporny i raczej nie powinien powodowac zadnych watpliwosci natury
prawnej. W tym zakresie gtdéwna cechg odrézniajaca inne przepisy powszechnie
obowiazujace od przepisow prawa miejscowego jest fakt, ze te ostatnie obowiazuja
tylko na obszarze wla$ciwosci miejscowej organu, ktory je ustanowil. Zgodnie z art. 87
ust. 2 Konstytucji RP, zrédtami powszechnie obowigzujacego prawa w Rzeczypo-
spolitej Polskiej sg na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty pra-
wa miejscowego. Ten przepis Konstytucji rozstrzyga w calo$ci kwestie lokalnego
charakteru aktéw prawa miejscowego.

Orzecznictwo sgdowe w tej materii jest ugruntowane — i potwierdza to, co
wynika z ustawy konstytucyjnej. Dla przyktadu, Naczelny Sagd Administracyjny
stwierdzil: ,Akty prawa miejscowego [...] s aktami powszechnie obowigzujacymi
(czyli dotyczg wszystkich mieszkanicéw oraz podmiotéw znajdujgcych sie pod dzia-
laniem organéw stanowigcych takie normy prawne). Najwazniejsza cechg odréz-
niajgcg przepisy prawa miejscowego od przepiséw powszechnie obowigzujacych
jest lokalny charakter miejsca obowigzywania tych norm, gdyz nie obowiazujg
one poza obszarem, na jakim zostaty okreslone. Przepis art. 87 ust. 2 Konstytucji
zalicza akty prawa miejscowego do zrédet prawa powszechnie obowigzujacego na
obszarze dzialania organdw, ktdre je ustanowity. Art. 94 Konstytucji stanowi, ze
organy samorzgdu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty
prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organéw. Zasady
i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla ustawa. Natomiast art. 40
ust. 1 ustawy o samorzgdzie powiatowym stanowi, ze na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawach rada powiatu stanowi akty prawa miejsco-
wego obowigzujace na obszarze powiatu”. W ustawie o samorzadzie gminnym?
w art. 40 ust. 1 znajduje sie doprecyzowanie lokalnego charakteru prawa miej-
scowego poprzez stwierdzenie: ,na podstawie upowaznien ustawowych gminie
przystuguje prawo stanowienia aktow prawa miejscowego obowigzujgacych na
obszarze gminy”.

Lokalny charakter aktow prawa miejscowego oznacza, ze obowigzujg one co do
zasady na obszarze calej gminy. Nalezy zadac pytanie, czy akty prawa miejscowego
mogg obowigzywac takze na pewnym obszarze gminy, na wyznaczonej czesci lub

7 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 pazdziernika 2004 r. — SK 42/02, OTK-A 2004
nr g9, poz. 97.

8 S. Bulajewski, dz. cyt., s.12.

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. poz. 1875, z p6zn. zm.).
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w pewnych obszarach. O ile sytuacja np. dla samorzgdu wojewddztwa jest czytelna,
gdyz w art. 89 ustawy o samorzadzie wojewddztwa'® wprost znajduje sie sformuto-
wanie pozwalajace sejmikowi stanowi¢ akty prawa miejscowego na obszarze czesci
wojewodztwa, to takiego sformutowania nie ma w ustawie o samorzgdzie gminnym.
Taka mozliwo$¢ nie jest zapisana wprost takze w ustawie o samorzadzie powiato-
wym. Zgodnie z art. 40 tejze ustawy rada powiatu stanowi akty prawa miejscowego
na obszarze powiatu'. Jednakze w literaturze dotyczgcej tego zagadnienia ugrun-
towany jest poglad, ze taka mozliwos¢ istnieje, o czym §wiadczy przede wszystkim
praktyka w stanowieniu aktow prawa miejscowego.

Sg akty prawa miejscowego, ktore obowiazuja tylko na pewnym obszarze
gminy. W przypadku Koszalina, ale mozna tutaj mowic o wszystkich samorzadach
szczebla gminnego, sa to niewatpliwie plany zagospodarowania przestrzennego,
ktdre co do zasady obejmuja tylko pewien bardzo doktadnie okreslony obszar gmi-
ny'2. Jezeli w polskiej rzeczywisto$ci gminnej spotyka sie plany zagospodarowania
przestrzennego, ktore bedac efektem jednej uchwaly, obejmowalyby caly obszar
danej jednostki terytorialnej, jest to wyjatek, nie reguta. W tym przypadku mamy
zatem do czynienia z ograniczeniem obowigzywania prawa miejscowego do czesci
terytorium gminy.

Kolejnym przykiadem, w ktérym prawo miejscowe obowigzuje tylko na
pewnym obszarze Koszalina, jest uchwala nr XLV/660/2014 Rady Miejskiej w Ko-
szalinie z 26 czerwca 2014 roku w sprawie zwolnienia od podatku od nieruchomo-
$ci.’3 Zgodnie z § 1 tej uchwaly zwalnia sie od podatku od nieruchomosci grunty,
budynki, budowle, znajdujace sie na terenach potozonych w Koszalinie w podstrefie
»Koszalin” Stupskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej. Zwolnienie, o ktérym mowa,
ma zastosowanie do nieruchomosci zajetych wylacznie przez przedsiebiorcéw w ro-
zumieniu ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej*, bedgcych ptatnikami
podatku od nieruchomosci, ktérzy dziatajg na podstawie zezwolenia na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej na terenach strefy ekonomicznej. Podobnie zresztg jest
we wszystkich gminach, gdzie wydzielone sg obszary funkcjonowania specjalnych
stref ekonomicznych.

Trzecim przykladem prawa miejscowego obwiazujacego tylko na obszarze
czesci miasta Koszalina jest uchwata nr XV/185/2011 Rady Miejskiej w Koszalinie
z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie ustalenia strefy platnego parkowania oraz

10 Ustawa z dnia 5 czerwea 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa, (Dz.U. z 2016 r. poz. 486, z p6zn. zm.).

11 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, (Dz.U. z 2017 r. poz. 1868, z pdzn. zm.).

12 Przyktadem planu zagospodarowania przestrzennego obowiazujacego tylko na wybranym obszarze mia-
sta jest uchwata nr XXIV/431/2001 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 25 maja 2001 r. w sprawie miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu potozonego miedzy ul. Wiadystawa IV a ul.
Batalionéw Chtopskich w Koszalinie (Dz.Urz. Wojewodztwa Zachodniopomorskiego nr 23, poz. 490).
Na podstawie tej uchwaty planem objeto obszar okoto 150 ha.

13 Uchwata nr XLV/660/2014 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 26 czerwca 2014 r. w sprawie zwolnienia
od podatku od nieruchomosci (Dz.Urz. Wojewo6dztwa Zachodniopomorskiego, poz. 2824).

14 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej ( Dz.U. z 2017 r. poz. 2168, z pdzn.
zm.).
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ustalenia wysokosci stawek i sposobu pobierania oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych w strefie platnego parkowania w Koszalinie.'s

W zakresie lokalnego, a bardziej terytorialnego, charakteru prawa miejsco-
wego nalezy wspomnie¢ o pewnym wyjatku. Nie mial on do tej pory zastosowania
w gminie Koszalin, gdyz nie mialo miejsca tgczenie innych gmin z miastem Ko-
szalin. Chodzi o art. 4ea ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry stanowi, iz
»akty prawa miejscowego ustanowione przez organy gmin przed polaczeniem gmin
stajg sie aktami prawa miejscowego gminy powstatej w wyniku polaczenia gmin,
obowigzujacymi na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily, do dnia wej-
$cia w zycie nowych aktéw prawa miejscowego ustanowionych przez organ gminy
powstalej w wyniku polaczenia gmin, jednak nie dtuzej niz przez okres 3 lat od
dnia polgczenia™®. W Polsce niezwykle rzadko, o ile w ogéle, dochodzi do polacze-
nia gmin — i moze z tego powodu nie wystapily zwiazane z tym problemy. Mozna
sobie jednak wyobrazic, ze przez jaki$ czas po polaczeniu w danej, nowej w rozu-
mieniu ustawy, gminie (de facto jest to dalej jedna z gmin, ktéra poszerzyta swoje
granice o obszar innej gminy) bedg obowigzywaly dwa porzadki prawne. Moga np.
obowiagzywat dwie uchwaly réznicujace wysoko$¢ maksymalnego dofinansowa-
nia oplat za doskonalenie nauczycieli, moga obowigzywacé rézne tryby udzielania
irozliczania dotacji dla szkdt niepublicznych, rézne wysokosci optat za przedszkola
czy zlobki, a nawet mieszkancy korzystajacy z komunikacji publicznej, wsiadajac
w réznych cze$ciach nowej gminy, mogg ponosic¢ rézne oplaty za przejazd komuni-
kacja publiczna, pojawig sie tez kwestie réznych wzordéw formularzy podatkowych,
stawek podatkow od nieruchomosci, ewentualnych zwolnien podatkowych. To tylko
niektére z przyktadéw uchwal prawa miejscowego, ktére w przypadku poltaczenia
gmin w jedng nowg gmine mogg spowodowac balagan prawny, ale takze skutecznie
utrudni¢ zycie mieszkancom nowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Rada Miejska w Koszalinie podejmuje kilkadziesigt uchwat o charakterze prawa
miejscowego. Czes¢ z nich, jak uchwaly podatkowe, powtarza sie co roku, mniej-
sze gminy najczesciej podejmujg mniej uchwal tego typu. By¢ moze nalezaloby sie
zastanowi¢ i na etapie podejmowania decyzji przez Rade Ministrow o polaczeniu
gmin okresli¢, ktory porzadek prawny bedzie obowiazywal po poltaczeniu. Tak jak
zostalo wykazane, z punktu widzenia ustawy o samorzadzie gminnym po polgcze-
niu gmin powstaje nowa jednostka organizacyjna. Gdyby miasto Koszalin polgczyto
sie np. z sasiednia gming miejsko-wiejska Mielno, w wyniku polaczenia na pewno
zmienilby sie obszar terytorialny gminy, ale zapewne pozostataby nazwa Koszalin.
W kazdym takim przypadku pozostanie nazwa ktérej$ z gmin istniejacych przed
polaczeniem — prawdopodobnie bedzie to nazwa wiekszej gminy. Zgodnie z art. 4e
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w przypadku lgczenia gmin Prezes Rady

15 Uchwata nr XV/185/2011 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie usta-
lenia strefy ptatnego parkowania oraz ustalenia wysokosci stawek i sposobu pobierania optat za parko-
wanie pojazdow samochodowych w strefie ptatnego parkowania w Koszalinie (Dz.Urz. Wojewo6dztwa
Zachodniopomorskiego, poz. 2723, z pzn. zm.).

16 Ustawa o samorzadzie gminnym.
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Ministréw, na wniosek wojewody zgloszony za po$rednictwem ministra wlasciwe-
go do spraw administracji publicznej, wyznacza pelnomocnika do spraw potacze-
nia gmin sposrod pracownikdw podlegtych wojewodzie albo pracownikéw urzedu
gminy, ktdrej obszar wchodzi w sktad taczonej gminy. Rolg pelnomocnika powinno
by¢ zatem doprowadzenie do sytuacji, w ktorej z chwilg polaczenia gmin ustalone
bedzie, ktore akty prawa miejscowego bedg obowigzywaly na terenie nowej gminy.
Z punktu widzenia zarzadzania gming niedopuszczalna jest sytuacja wspélobowig-
zywania dwodch lub wiecej porzadkéw prawnych, gdyz z duzym prawdopodobien-
stwem doprowadzi¢ to moze do chaosu organizacyjnego. Proces laczenia gmin nie
jest zdarzeniem naglym, niespodziewanym, ktérego nie da sie zaplanowac, i powi-
nien by¢ przeprowadzony w sposob, ktéry wyeliminuje ryzyko chaosu.

Lokalny charakter aktow prawa miejscowego w znaczeniu charakterystycznym
dla danego obszaru swiadczy o istocie samorzgdu terytorialnego. Zgodnie z art. 164
ust. 3 Konstytucji RP gmina jest podstawowg jednostkg samorzgdu terytorialnego.
Ma ona wlasng osobowo$¢ prawna, jej samodzielnosé podlega ochronie sagdowej,
wykonuje ona swoje zadania na wlasng odpowiedzialno$é. Takze tresé art. 15 Kon-
stytucji RP, ktory stanowi, iz zasadniczy podzial terytorialny uwzglednia wiezi
spoleczne, gospodarcze oraz kulturowe, pozwala dostrzec ten aspekt lokalnosci
aktéw prawa miejscowego.

Kazda gmina, wykonujac identyczne zadania zapisane w ustawach, robi to
w sposob najbardziej adekwatny do swojej sytuacji finansowej, terytorialnej, demo-
graficznej. Gmina, realizujgc zadania wynikajace z ustaw, moze w ramach swojego
osadu i uznania ustanawiac priorytety. Takimi przyktadami uchwal przyjetych
przez rade miejska jest chociazby uchwatanr XXVII/413/2005 Rady Miejskiej w Ko-
szalinie z dnia 5 czerwca 2005 r. w sprawie procedury wykonywania inicjatywy
uchwalodawczej przez grupe mieszkancéow, czy uchwata nr XXV/334/2016 Rady
Miejskiej w Koszalinie z dnia 24 listopada 2016 r. w sprawie okreslenia trybu po-
wolywania czlonkéw oraz organizacji i trybu dzialania Gminnej Rady Pozytku
Publicznego w Koszalinie". Sg to przyktady uchwal, ktére nie stanowia realizacji
zadan obligatoryjnych. To od danego samorzgdu zalezy, czy chce poglebia¢ wspél-
prace z sektorem pozarzadowym, czy chce przyzna¢ swoim mieszkancom prawo
inicjatywy uchwalodawczej. Mozliwo$¢ stanowienia prawa miejscowego zawsze
musi wynika¢ z upowaznienia ustawowego i zawierac¢ sie¢ w ramach przepisow,
ale to bardzo czesto od samorzadu gminnego zalezy, jaki ksztalt prawo miejscowe
ostatecznie przybierze. Liczne przyktady uchwal nadajacych nazwy ulicom sa przy-
ktadem ukazywania i oddzialywania lokalnej tradycji, tozsamosci i sg wlasciwe
tylko dla danej gminy.

Wazng kwestia dotyczaca stanowienia aktow prawa miejscowego jest nadzor
sprawowany przez wlasciwe organy. Zgodnie z art. 171 Konstytucji RP dziatalnos¢
samorzgdu podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, natomiast organami

17 Uchwata nr XXV/334/2016 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 24 listopada 2016 r. w sprawie okresle-
nia trybu powotywania cztonkoéw oraz organizacji i trybu dziatania Gminnej Rady Pozytku Publicznego
w Koszalinie (Dz.Urz. Wojewodztwa Zachodniopomorskiego, poz. 5210).
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nadzoru nad dzialalnos$cig jednostek samorzadu terytorialnego sg Prezes Rady
Ministréw oraz wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby
obrachunkowe.

Warto w zwigzku z tym wskazaé na dziwng praktyke, ktora od pewnego czasu
zaczela funkcjonowaé w Koszalinie, a mianowicie utworzyt sie pozakonstytucyjny
organ nadzoru w postaci prokuratury. W swoim pismie z dnia 12 lipca 2017 r. sygn.
PR 433.16..2017 Prokurator Rejonowy w Koszalinie informuje: ,W zwigzku z pismem
Prokuratury Regionalnej w Szczecinie dotyczgcym konieczno$ci badania uchwat
prawa miejscowego prosze na podstawie art. 69 § 11 2 ustawy — Prawo o prokura-
turze z dnia 28 stycznia 2016 [...] o nadestanie kopii obowiazujacych uchwal wraz
z uzasadnieniem oraz informacjg o dacie i miejscu publikacji, jesli akt byl zmieniony
lub uchylony prosze o nadestanie kopii tych aktéw wraz z uzasadnieniami, wraz
z informacjg o dacie i miejscu publikacji, jesli w stosunku do tych aktéw prawnych
wydane zostalto rozstrzygniecie nadzorcze, prosze o kopie takiego rozstrzygniecia,
jesli wobec wskazanych aktow prawnych jakikolwiek uprawniony podmiot skiero-
wal skarge do Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego prosze o podanie sygnatury
akt sprawy sgdowej oraz dane zaskarzonego aktu prawnego. Prosze takze o infor-
macje, czy obecnie toczg sie postepowania sgdowoadministracyjne dotyczace roz-
poznania skarg na uchwaly prawa miejscowego wraz z podaniem sygnatury akt
sprawy oraz dane zaskarzonego aktu. Powyzsze dotyczy aktow prawa miejscowego
uchwalonych w drugim kwartale 2017 roku. W zwigzku z wyznaczonym terminem
sprawozdan z dokonanych badan prosze o realizacje do 25 sierpnia 2017 roku. W za-
kresie aktow prawa miejscowego uchwalonych w III kwartale prosze o realizacje
do 3 pazdziernika 2017 roku.”®

W dotychczasowej praktyce zdarzalo sie, ze prokuratura badala akty prawa
miejscowego, jednakze zawsze dotyczylo to konkretnego aktu i byly to sytuacje jed-
nostkowe. Art. 69 [ 1 ustawy — Prawo o prokuraturze stanowi: ,,Jezeli wymaga tego
ochrona praworzadnosci, prokurator moze zgda¢ nadestania lub przedstawienia
akt oraz dokumentéw i pisemnych wyjasnien, przestuchiwaé¢ §wiadkow i zasiegac
opinii bieglych, a takze przeprowadza¢ ogledziny w celu wyjasnienia sprawy.”
Korzystajac z tej samej podstawy prawnej, Prokurator Rejonowy w dniu 29 sierpnia
2017 r. zwrocil sie w kolejnym pismie, sygn. PR 433.16.2017>°, z prosba o nadestanie
dodatkowo protokoléw sesji Rady, na ktérych podjeto dany akt prawa, i informacji,
czy wypelniono wymog przedlozenia aktu organowi nadzoru oraz ponownie infor-
macje, czy dane akty byly nowelizowane. Informacje te takze odnoszg sie do aktow
prawa miejscowego uchwalonych w ITi IIT kwartale 2017 r. Z uwagi na to, ze taka
praktyka jest czyms nowym w dzialaniu prokuratury, trudno ocenic, jaki jest cel
tych dzialan. Niewatpliwie nalezy zada¢ sobie pytanie, dlaczego prokuratura bada
wszystkie akty prawa miejscowego, skoro takie same czynnosci wykonuje zgod-
nie z Konstytucjg organ nadzoru, czyli wojewoda. Jeszcze bardziej zastanawiajace

18 Pismo Prokuratora Rejonowego w Koszalinie z dnia 12 lipca 2017 r., sygn. PR 433.16.2017.
19 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2016 r. poz. 177, z pézn. zm.).
20 Pismo Prokuratora Rejonowego w Koszalinie z dnia 29 sierpnia 2017 r., sygn. PR 433.16.2017.
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w kontekscie brzmienia art. 69 ustawy — Prawo o prokuraturze zadanie przesytania
aktow prawa miejscowego w przyszlosci. Czy zasadne jest twierdzenie, ze prokura-
tura a priori podejrzewa Rade Miejska w Koszalinie o tamanie zasad praworzgdnosci
nawet wobec uchwal, ktdre jeszcze nie powstaly? Jezeli tak, to na jakiej podstawie?

Najwiekszym problemem w przypadku aktéw prawa miejscowego jest kwalifi-
kacja danej uchwaly do kategorii aktow prawa miejscowego. Oczywiscie nie dotyczy
to ugruntowanych przypadkéw (podatki, plany zagospodarowania itp.). Wydaje
sie, ze potrzebna jest definicja legalna aktu prawa miejscowego, jednakze z uwagi
na trudnosci z jej wypracowaniem mozna by rozwazy¢ wskazywanie w ustawach,
ktore z uchwat stanowionych przez samorzady powinny mie¢ status aktow prawa
miejscowego. Kolejny wniosek to wniosek de lege ferenda polegajacy na uregulo-
waniu wskazanej kwestii obowigzywania dwoch porzadkéow prawnych na terenie
jednej gminy po polaczeniu.
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Streszczenie

Lokalny charakter aktow prawa miejscowego na przykladzie uchwal Rady Miej-
skiej w Koszalinie

W artykule autor porusza kwestie dotyczace lokalnego charakteru stanowienia
prawa miejscowego na przyktadzie miasta Koszalin. Autor ukazuje kwestie lokalno-
$ci w dwdch wymiarach: terytorialnym i lokalnym, czyli charakterystycznym dla
danego miejsca, gminy. W artykule autor zwraca takze uwage na niebezpieczenstwo
zwigzane z sytuacjg potaczenia gmin i wystepowaniem dwoch porzadkow prawnych
na obszarze gminy, ktdra powstaje w wyniku polgczenia.

Stowa kluczowe: gmina, uchwala, prawo miejscowe, nadzdr, laczenie gmin,
samorzad.

Summary

Local character of acts of local law on the example of resolutions of the City Co-
uncil of Koszalin

The article concerns the local nature of “acts oflocal law” issued by authorities
oflocal self-government on the example of the City of Koszalin. The author notes two
aspects of thelocal character of acts of local law: the territorial one and the unique,
characteristic only for the given locality one. Attention is paid to the possible case
of the merger of local communities as legislation in force provides for (temporary)
co-existence of previous acts of local law on the territory of previously separate
entities, what could provoke a disorder in functioning local law after the merger.

Key words: Municipality, council resolution, local law, supervision, merger of
municipalities, self-government.
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