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Akty prawa miejscowego w ramach konstytucyjnego systemu
zrodel prawa powszechnie obowigzujacego

Acts of Local Law Within the Constitutional System of Sources of Common Law

Jednym z zagadnien bedacych przedmiotem zainteresowania doktryny pra-
wa konstytucyjnego oraz doktryny prawa administracyjnego jest problematyka
konstytucyjnego systemu zrodel prawa powszechnie obowigzujacego zawartego
w tresci obowigzujacej Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.! Tworzac kon-
stytucyjne regulacje dotyczace prezentowanej tematyki, wzorowano si¢ na po-
zytywistycznej koncepcji prawa, uznajac, iz prawem sa jedynie te normy, ktore
zostatly ustanowione przez kompetentne, uprawnione do ich stanowienia organy
wladzy publicznej. Dodatkowo samo prawo ma stanowic nie tylko podstawe, ale
rowniez ma wyznacza¢ granice dzialania organéw (podmiotdéw) wiadzy publicz-
nej’. Ustawodawca, ksztattujac konstytucyjny system zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego, wykorzystat do tego zupetnie nowe zatozenie, wczesniej w kon-
stytucjach polskich niestosowane, a mianowicie dychotomiczny podzial’. Do-
konat on rozrdznienia i rozdzielenia zrodet prawa powszechnie obowigzujacego
oraz zrodet prawa wewnetrznego®, wykorzystujac kryterium mozliwego adresata
aktu normatywnego i kryterium przedmiotowego zakresu regulacji. Adresatem
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego moze by¢ kazdy podmiot prawa,

' Dz.U. nr 78, poz. 483 z pozn. zm.

2 A. Bien-Kacata, Zrédla prawa, [w:] Prawo konstytucyjne, red. Z. Witkowski, K. Bien-Ka-
cala, Torun 2015, s. 25.

3 P. Ochman, M. Pisz, Konstytucja i inne Zrédta prawa. Uwagi wprowadzajgce, [w:] Prawo
konstytucyjne. Kompendium, red. R. Piotrowski, Warszawa 2014, s. 26.

4 L. Garlicki, Prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2015, s. 123.
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a w szczegolnosci obywatel, ale takze kazdy inny podmiot znajdujacy si¢ w tzw.
zewnetrznej sferze dzialania administracji publicznej. Zrodla prawa wewnetrz-
nego adresowane sg natomiast jedynie do podmiotow potaczonych wiegzig hie-
rarchiczno-organizacyjng z organem wydajgcym 6w akt, a ich tres¢ normatywna
nie moze dotyczy¢ funkcjonowania najwazniejszych organdéw w panstwie oraz
obowigzkow, praw i wolnosci cztowieka i obywatela’.

Idea zamkniecia systemu zrodet zostata zrealizowana w odniesieniu do zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego®, czemu dat wyraz Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 25/997, stwierdzajac, iz ,,ustrojodawca
w sposob w pelni zamierzony i jednoznacznie wyrazony przyjat w Konstytucji
przedmiotowo i podmiotowo zamknigty system zrodet prawa powszechnie obo-
wigzujacego”. Swoje stanowisko w tym zakresie podtrzymat rowniez w sprawach
K 28/98% oraz SK 1/01°.

Jak wynika z tresci art. 87 Konstytucji RP, zrodtami powszechnie obowia-
zujacego prawa s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia, a na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowity — akty pra-
wa miejscowego. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 29 listopada
2016 1., I OSK 507/15', stwierdzil, Ze o tym, czy uchwata rady gminy jest aktem
prawa miejscowego czy tez nie, decyduje jej tres¢. Dla takiej kwalifikacji nie jest
wazne, jak w praktyce dana uchwata jest wykonywana, poniewaz wystarczajace
jest, ze wkracza w materi¢ uregulowang ustawami. Zauwazalny jest podziat pre-
zentowanych zrodet na te, ktore obowigzuja na catym terytorium Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz te, ktére obowigzujg tylko na obszarze dziatania organu, ktory je
ustanowit, dlatego stosowane jest okreslenie tego rodzaju aktow jako akty prawa
miejscowego. Im natomiast poswigca si¢ znacznie mniej uwagi, odsylajac uregu-
lowanie tej kwestii do ustawy'!.

Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 24 stycz-
nia 2012 r., IT SA/Wr 786/11'2, orzekt, iz akt prawa miejscowego organu samorza-
du terytorialnego stanowiony jest na podstawie upowaznienia ustawowego i wi-
nien by¢ sporzadzany tak, by jego regulacja nie wykraczata poza jakiekolwiek

5 P. Ruczkowski, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne, red.

M. Zdyb, J. Stelmasiak, Warszawa 2016, s. 44.

¢ K. Sktadowski, Konstytucja i pozostate zrédla prawa, [w:] Polskie prawo konstytucyjne,
red. D. Gorecki, Warszawa 2015, s. 30; A. Bien-Kacata, op. cit., s. 29.

7 OTK 2000, nr 5, poz. 141.

8 Wyrok TK z dnia 9 listopada 1999 r., K 28/98, OTK 1999, nr 7, poz. 156.

> Wyrok TK z dnia 12 lipca 2001 r., SK 1/01, OTK 2001, nr 5, poz. 127.

1 LEX nr 2199057.

" J. Stelmasiak, L. Bielecki, 4kty prawa miejscowego sejmiku wojewodztwa w zakresie
ochrony przyrody, [w:] Prawne problemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego
funkcjonowania, red. R. Budzisz, B. Jaworska-De¢bska, Warszawa 2016, s. 290.

2 LEX nr 1114101.
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unormowania ustawowe, nie czynita wyjatkéw od ogoélnie przyjetych rozwigzan
ustawowych oraz by nie powtarzata kwestii uregulowanych w aktach prawnych
hierarchicznie wyzszych. Akt prawa miejscowego musi zawiera¢ sformutowania
jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecz-
nego z prawem luzu interpretacyjnego.

Jak zauwaza M. Zdyb, potrzeba istnienia aktow prawa miejscowego nie moze
budzi¢ watpliwosci. Wynika to z tego, iz faktyczne interesy podmiotow zamiesz-
kujacych na $cisle okreslonym terytorium moga tworzy¢ odmienng niz na innych
terenach bazeg dla prawno-reglamentacyjnej dziatalnosci organow administracji
publicznej. Ponadto ustawodawca na poziomie centralnym nie zawsze jest w sta-
nie uregulowac jednolicie sytuacje prawna obywateli zamieszkujacych w réznych
jednostkach podziatu terytorialnego. Ponadto regulowane prawem materie moga
wymagac czesto zmian, ktore warunkowane sg specyficznymi lokalnymi okolicz-
no$ciami, mogg rowniez niejednokrotnie zaistnie¢ nagte okolicznosci wymagaja-
ce szybkiej i natychmiastowej reakcji'®. Czgsto dokonywanie regulacji jedynie na
szczeblu centralnym nie jest do konca dobrym rozwigzaniem, gdyz uniemozliwia
uwzglednienie specyfiki lokalnej spotecznosci. Do tego dochodza tez problemy,
ktére z uwagi na swoja natur¢ maja wyltacznie aspekt terytorialny, zatem nie wy-
magaja jednolitych uregulowan na szczeblu centralnym. Nie jest tez wskazane
— co podkresla B. Jaworska-Debska — aby w panstwie zakladajacym stosowanie
zasady decentralizacji administracji publicznej jedynie organy wtadzy centralnej
regulowaty wszystkie kwestie, ktore moga zaistnie¢ w przysztosci w terenie'*. Po-
dobnie J. Zimmermann podkresla, jak szczegdolnym zrodlem prawa sg akty prawa
miejscowego i jaka odgrywaja role dla funkcjonowania spoleczenstwa w terenie.
Jest to widoczne, gdy mamy do czynienia z tzw. samorzagdowymi aktami prawa
miejscowego, czyli aktami, ktore sa stanowione przez organy samorzadu teryto-
rialnego, poniewaz w ten sposob wiadza samorzadowa uczestniczy w procesie
sprawowania wtadzy publicznej, dajac wyraz realizacji zasady decentralizacji.

Organy administracji samorzadowej, dziatajac w terenie, takze odpowiadaja
za realizacj¢ zadan publicznych majacych istotne znaczenie dla zaspokajania po-
trzeb spotecznych lokalnych spoteczno$ci. Efektywne i skuteczne wykonywanie
tych zadan musi wigzaé si¢ z prawem do stanowienia lokalnie obowigzujacych
przepiséw prawa, aby tym samym moc skutecznie realizowa¢ przedmiotowe za-
dania publiczne. Istotne jest dla efektywnego wykonywania zadan publicznych
na danym terenie faktyczne powigzanie z jednej strony prawa do stanowienia lo-

3 M. Zdyb, Obywatel a organy samorzqdu terytorialnego i terenowe organy administracji
rzgdowej. Normatywne podstawy wydawania decyzji administracyjnych dotyczqcych interesow in-
dywidualnych w warunkach demokratycznego panstwa prawnego, Lublin 1992, s. 78.

14 B. Jaworska-Debska, Zrédla prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Poje-
cia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, red. M. Stahl, Warszawa 2016, s. 238.
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kalnie, miejscowo obowigzujacych przepisow prawa ze specyfika i potrzebami
lokalnej spotecznosci zamieszkujacej dane terytorium. Specyfika lokalnych uwa-
runkowan spolecznych, gospodarczych i kulturowych wplywa poza tym na od-
mienno$ci w zakresie regulacji aktami prawa miejscowego w roznych obszarach
panstwa, co jest zdaniem J. Zimmermanna czyms oczywistym, pozadanym, zgod-
nym z realizacja zasady subsydiarnosci (pomocniczosci). Mozliwos¢ stanowienia
lokalnie obowigzujacych przepisow prawa to takze mozliwosc¢ szybkiej reakcji na
roznorodne zdarzenia losowe, ktdére wymagaja sprawnego stanowienia przepisoOw
prawa'’. Czgstokro¢ naczelne organy administracji publicznej, stanowiac prze-
pisy powszechnie obowiazujace, nie s3 w stanie nadazy¢ za zmieniajagcymi si¢
miejscowymi potrzebami lokalnych spotecznosci, co wymusito na ustawodawcy
dopuszczenie do stanowienia aktow prawa miejscowego nie tylko przez organy
samorzadu terytorialnego, ale takze wojewodow oraz organy terenowej rzadowej
administracji niezespolone;j'e.

Dodatkowo istotna jest tak czesto potrzebna szybkos¢ reakcji na wystgpowa-
nie naglych nieprzewidzianych zdarzen, co jest widoczne przy stanowieniu aktow
prawa miejscowego zawierajacych przepisy porzadkowe. Oczekiwanie w takich
sytuacjach na reakcje ze strony organdéw centralnych mogtoby uczyni¢ p6zniejsze
dziatanie spéznionym lub nawet bezprzedmiotowym'’. Jak zauwaza J. Szreniaw-
ski, przepisy prawa miejscowego istnieja wtasnie dlatego, ze administracja szcze-
bla centralnego z reguty zajmuje si¢ sprawami ogolnopanstwowymi, niec ma ona
czasu oraz mozliwo$ci na zapoznawanie si¢ 1 rozpatrywanie potrzeb i mozliwosci
poszczegblnych czgéei terytorium panstwa'®, Odmiennosci, jakie istniejg w tere-
nie czy réznorodnos¢ potrzeb nie daja si¢ uja¢ w schematy organizacyjno-prawne
skuteczne i efektywne dla wszystkich zamieszkujacych terytorium panstwa. Im
bardziej wtadza centralna chciataby uregulowac ,,0dgornie” dang kwestie, tym
bardziej takie rozwigzanie moze nie odpowiada¢ lokalnym potrzebom, warun-
kom i konkretnym sytuacjom'. Do najczesciej przywotywanych argumentow
uswiadamiajacych, jak istotng role odgrywaja akty prawa miejscowego, naleza,
po pierwsze, uwzglednianie odmiennosci poszczegdlnych terendw przez branie
pod uwage specyfiki zachowan ludnos$ci zamieszkujacej dane tereny, wynikaja-
cej z odmiennej tradycji kulturowej 1 obyczajow panujacych na danym terenie.
Po drugie, wazna jest szybkos¢ reakcji ze strony wtadz terenowych, ktore bedac
blisko aktualnych potrzeb i probleméw mieszkancow, sa w stanie, a nawet po-

15 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 142—143.

16 M. Karpiuk, Dzialalnos¢ prawodawcza administracji rzgdowej, [w:] M. Karpiuk (red.), M. Czu-
ryk, L. Grzonka, B. Krupa, P. Sobczyk, Akty normatywne i administracyjne, Warszawa 2009, s. 79.

17 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 122.

18 J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogélna, Lublin 1994, s. 92.

19 J. Swiatkiewicz, Prawo miejscowe pod rzqdami Konstytucji z 1997 r., ,Przeglad Legisla-
cyjny” 2000, nr 1, s. 81.
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winny, zareagowaé znacznie szybciej, niz gdyby oczekiwac takiego dziatania od
wladzy centralnej. Po trzecie, uwzglednianie zachodzgcych zmian i dostosowy-
wanie rozwigzan prawnych do aktualnych potrzeb, zmieniajaca si¢ rzeczywistos¢
oraz pojawianie si¢ coraz to nowych potrzeb wymuszaja poszukiwanie nowych
rozwigzan prawnych i wdrazanie ich w zycie dla dobra spotecznosci lokalnych.
Po czwarte, uwzglednienie faktu podzialu zadan publicznych migedzy administra-
cje centralng a administracj¢ terenowa, wykonywanie zadan publicznych o znacze-
niu lokalnym i dgzenie do zaspokajania potrzeb spolecznosci lokalnych musi by¢
powiazane z prawem do stanowienia lokalnie obowigzujacych przepisow prawa.
Po piate, akty prawa miejscowego — szczegolnie o charakterze przepiséw porzad-
kowych — sg takze formg uzupehiania pewnych luk w prawodawstwie, poniewaz
nie wszystko jest mozliwe do przewidzenia w drodze regulacji ustawowych na
szczeblu centralnym. W takich nieprzewidzianych sytuacjach tylko reakcja wiadz
lokalnych moze przyczyni¢ si¢ do zachowania nalezytego tadu, porzadku i bez-
pieczenstwa na danym terenie. Po szdste, stanowienie aktow prawa miejscowego
jest wyrazem udziatu mieszkancow w sprawowaniu wiladzy. Jest to szczegodlnie
widoczne w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych orga-
ny stanowigce akty prawa miejscowego w wigkszosci (poza zarzadem powiatu,
ktéry nie pochodzi z bezposrednich wyborow, a takze zarzagdem wojewddztwa,
ktoéry nie ma uprawnien do stanowienia aktow prawa miejscowego) pochodza
z powszechnych, rownych, bezposrednich i odbywajacych si¢ z zachowaniem re-
guly tajnosci wyborow samorzadowych, w ktérych mieszkancy, uwzgledniajac
preferencje polityczne, wybieraja swoich reprezentantow (radnych), wplywajac
w jakims sensie na stanowienie przez nich w przysztosci lokalnie obowiazujacych
przepiséw prawa®’.

Akty prawa miejscowego sg zwigzane z uwzglednianiem w ich regulacji
prawnej spraw szczegdétowych. Bedac aktami podustawowymi, nie maja na
celu zastepowania ustaw, lecz uwalnianie ich tresci od zbytniej szczegoétowo-
$ci, usuwanie tresci ulegajacych szybkiej dezaktualizacji, ktéore z uwagi na
szybko$¢ reakcji organow terenowych administracji moga z powodzeniem by¢
regulowane wlasnie aktami prawa miejscowego. Przyznanie organom tereno-
wym prawa do stanowienia aktéw prawa miejscowego wiaze si¢ z zachowa-
niem racjonalnosci podziatu zadan pomiedzy szczebel centralny i terenowy
administracji publicznej takze w zakresie stanowienia prawa®'. Akty prawa

20 M. Stahl, Stanowienie prawa miejscowego jako prawna forma dzialania organéw samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 5: Prawne formy dziatania admini-
stracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 131-132; D. Dabek, Prawo
miejscowe, Warszawa 2015, s. 85-87.

2 K. Sikora, Akty prawa miejscowego terenowych organéw administracji rzgdowej, [w:]
M. Karpiuk, J. Kostrubiec, M. Pazdzior, K. Popik-Chorazy, K. Sikora, Legislacja administracyjna,
Warszawa 2013, s. 130.
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miejscowego to akty stanowienia prawa o charakterze powszechnie obowia-
zujacym, specyficzne ze wzgledu na fakt, iz wydajg je organy administracji
publicznej, a nie organy witadzy ustawodawczej?. Jak zauwazyt TK w posta-
nowieniu z dnia 6 pazdziernika 2004 r., SK 42/02%, sg one wyrazem aktyw-
nosci terenowych organow administracji rzagdowej oraz organow samorzadu
terytorialnego w jednostronnym ustalaniu tresci norm prawnych dotyczacych
adresatow tych aktow, okreslajac prawa i obowigzki wskazanych w nich pod-
miotdw, a w szczegolnosci obywateli. Z uwagi na to, ze sa to akty prawa
powszechnie obowigzujacego, ustawodawca uzaleznia ich obowigzywanie od
zakresu wilasciwosci miejscowej wyznaczanej granicami zasadniczego po-
dziatu terytorialnego RP?, terenowych organdéw administracji rzagdowej oraz
organow j.s.t. uprawnionych do ich stanowienia. Z aktami prawa miejscowe-
go mamy do czynienia, gdy wydawane sg przez organy, ktorych wtasciwos¢
miejscowa rozciaga si¢ jedynie na wyznaczong przepisami prawa czgs¢ tery-
torium RP, a takze wskazane organy posiadajg kompetencje do stanowienia
przepisOw prawa o charakterze powszechnie obowigzujacym?®.

Z analizy tresci art. 87 1 94 Konstytucji RP wynika, ze aktami prawa miejsco-
wego sg ,,ustanowione przez organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy
administracji rzadowej na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w usta-
wie, zrodla prawa RP powszechnie obowigzujace na obszarze dziatania organow,
ktore je ustanowity”. Zdaniem D. Dabek oznacza to, ze akty prawa miejscowego:
stanowig element systemu powszechnie obowigzujacych przepisow prawa RP;
obowigzuja powszechnie jedynie na obszarze dziatania organu stanowigcego akt
prawa miejscowego; wydawane sg na podstawie i w granicach ustaw, maja zatem
charakter podustawowy; mogg by¢ stanowione jedynie przez organy samorzadu
terytorialnego (co do zasady organy stanowigce, wyjatkowo ich organy wykonaw-
cze) oraz terenowe organy administracji rzadowej (wojewoda jako zwierzchnik
wojewddzkiej administracji zespolonej oraz terenowe organy rzadowej admini-
stracji niezespolonej), a warunkiem ich wejécia w zycie jest obowigzek nalezyte-
go ogloszenia uregulowany w przepisach rangi ustawowej*®. Ponadto musi istnie¢
wyrazne ustawowe upowaznienie o charakterze generalnym lub szczegoétowym
do stanowienia aktow prawa miejscowego, podlegaja one kontroli sprawowanej
przez organy nadzoru nad dziatalnoscig j.s.t. oraz kontroli realizowanej przez

22 D. Dabek, Prawo miejscowe w konstytucyjnym systemie zZrédel prawa, [w:] Konstytucyjny
system zrodet prawa w praktyce, red. A. Szmyt, Warszawa 2005, s. 109.

3 OTK ZU 2004, nr 9A, poz. 97.

2 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego RP (Dz.U. nr 96, poz. 603).

% D. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2016, s. 368.

2 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 63.
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sady administracyjne?’, a kompetencji prawotworczej w zakresie stanowienia ak-
tow prawa miejscowego nie mozna domniemywac?.

Akty prawa miejscowego, nalezac do kategorii prawa powszechnie obowia-
zujacego, wigza swoich adresatdow usytuowanych na zewnatrz. Sa to akty pod-
ustawowe 1 znajduja si¢ w hierarchii ponizej ustaw zwyktych. Wydawane sa one
na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawach, lecz bez wy-
raznego obowigzku wykonawczego w stosunku do ustaw, tak jak to ma miejsce
w przypadku rozporzadzen, co wynika z tresci art. 92 Konstytucji RP?. Brak tej
funkcji wykonawczej powoduje, ze powigzanie aktow wykonawczych z ustawa
ma bardziej luzny, swobodny charakter niz powigzanie rozporzadzen wykonaw-
czych z ustawami. Nie oznacza to swobody czy autonomii dla terenowych or-
gandéw administracji rzadowej w zakresie ich stanowienia. Jak zauwazyl Woje-
wodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2009 r.,
IV SA/Po 519/09%°, swoboda organu samorzadu terytorialnego lub organu tere-
nowej administracji rzadowej w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego
jest wigksza niz organu administracji publicznej, upowaznionego do stanowienia
rozporzadzen wykonawczych do ustaw. Dzieje si¢ tak dlatego, ze Konstytucja
nie wymaga, aby akty prawa miejscowego wydawane byly w ,,celu wykonania
ustaw” i na podstawie zawartego w nich szczegdtowego upowaznienia, lecz aby
byty wydawane ,,na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie”.
Akty prawa miejscowego nie majg zatem charakteru samoistnego, poniewaz
tylko organy wiladzy ustawodawczej moga samoistnie stanowi¢ normy prawne
o charakterze powszechnie obowiazujacym. Poza tym to organy samorzadu te-
rytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej maja faktyczne prawo
do stanowienia aktéw prawa miejscowego, lecz tylko z upowaznienia ustawo-
wego, muszg wigc legitymowac si¢ wyraznym upowaznieniem do stanowienia
aktow prawa miejscowego, albowiem niedopuszczalne jest domniemywanie wo-
bec nich kompetencji prawotworczych®'. Podkreslenia wymaga tez fakt, na co
zwrocil uwage Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
20 kwietnia 2010 r., IIT SA/Kr 1/09%2, iz nie jest mozliwe, aby akty prawa miej-

2 Eadem, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa

2013, s. 582-583.

28 J. Stelmasiak, Interes indywidualny a interes publiczny w ochronie sSrodowiska w obszarze
specjalnym o charakterze ekologicznym, Rzeszow 2013, s. 111.

2 Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2008, s. 61; D. Dabek, Procedura
stanowienia aktow prawa miejscowego, [w:] Zarys metodyki pracy legislatora. Ustawy. Akty wyko-
nawcze. Prawo miejscowe, red. A. Malinowski, Warszawa 2009, s. 208.

30 LEX nr 569963.

31 D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego w obliczu zalozer reformy admini-
stracji publicznej, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala,
A. Matan, G. Laszczyca, Krakéw 1999, s. 140.

32 LEX nr 686754.
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scowego, majac podustawowy charakter, wykraczaty swoja trescig poza unormo-
wania ustawowe. Ponadto nie moga one w swojej tresci regulowaé materii, ktora
nie byta przedmiotem regulacji w przepisach ustawy zawierajacej upowaznienie
do ich stanowienia. Gdyby taka sytuacja miata miejsce, wowczas taki akt prawa
miejscowego stracitby swoj podustawowy charakter, stajac si¢ zupetnie samo-
dzielnym zrodlem prawa, wykraczajac tym samym poza granice upowaznienia
ustawowego w oparciu o podstawe prawnag>>.

Okreslajac w tresci art. 94 Konstytucji RP katalog organéw uprawnionych
do stanowienia aktow prawa miejscowego, ustawodawca uczynit to w sposob
ogolny, wskazujac na dwie kategorie organdw, a mianowicie organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej. Nie okreslit przy tym
formy, w jakiej akty majg by¢ stanowione, pozostawiajac t¢ kwestie do dopre-
cyzowania w drodze regulacji ustawowych. Watpliwosci budzi kwestia zakazu
subdelegacji prawotworczej w zakresie stanowienia aktow prawa miejscowego.
Zakaz 6w zostal wprost wyrazony w tresci art. 92 ust. 2 Konstytucji RP, odnoszac
si¢ jednak do rozporzadzen wykonawczych i zakazujac organowi, ktory zostat
wskazany w tresci upowaznienia, przekazanie uprawnienia do wydania rozpo-
rzadzenia na rzecz innego organu. Wydaje sie, ze zakaz subdelegacji powinien
dotyczy¢ wszystkich aktow prawa powszechnie obowigzujacego, wiec naleza-
toby stosowac go takze w zakresie stanowienia aktdow prawa miejscowego. Ta-
kie podejscie do zagadnienia zaprezentowal Wojewddzki Sad Administracyjny
w Gdansku w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2010 r., IT SA/Gd 494/10*, orzeka-
jac, iz ustawodawca w Konstytucji RP nie dat podstaw, aby wlasciwy ustawowo
organ co do stanowienia aktu prawa miejscowego przekazal swoje upowaznienie
w tym zakresie innemu organowi, nawet podmiotowi funkcjonujagcemu np. w tej
samej strukturze samorzadu terytorialnego™®.

Wydawanie aktow prawa miejscowego ,,na podstawie i w granicach upo-
waznien zawartych w ustawie” oznacza, ze akty te — jako pochodne i zalezne
od regulacji ustawowych — moga by¢ wydawane tylko i wytacznie na podstawie
upowaznienia zawartego w akcie normatywnym, jakim jest ustawa. Nie ma zad-
nych mozliwos$ci, aby wydanie aktu prawa miejscowego moglo nastapic¢ na pod-
stawie upowaznienia zawartego w akcie nizszej rangi niz ustawa*. Dodatkowo
upowaznienie ustawowe musi by¢ wyrazne, jednoznaczne, z jego tresci w sposob
bezposredni musi wynika¢ uprawnienie do stanowienia przepisow prawa miej-
scowego. Nalezy zatem odrzuci¢ takg mozliwo$¢, gdy mamy do czynienia jedy-
nie z posrednim upowaznieniem wynikajacym z przepisoOw ustawowych. Kazdy

3 Ibidem.

3% LEX nr 611704.

35 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 1992 r., SA/Wr 1057/92, ONSA 1992, nr 34, poz. 94.
3¢ J. Stelmasiak, op. cit., s. 110.
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akt prawa miejscowego powinien mie¢ podstawe ustawowg, a jednoczes$nie do
wydania kazdego aktu prawa miejscowego potrzebne jest osobne upowaznienie
ustawowe. Upowaznienie to jednak moze mie¢ luzniejszy charakter, poza tym nie
musi spetnia¢ takich wymogow, jakie Konstytucja naktada na upowaznienia do
wydawania rozporzadzen®’.

Rozwiniecia przepisow konstytucyjnych dotyczacych stanowienia aktow pra-
wa miejscowego dokonat ustawodawca w tresci regulacji ustawowych, zarowno
w ustawach samorzadowych: art. 4042 (rozdziat [V) ustawy o samorzadzie gmin-
nym*, art. 40-44 (rozdziat IV) ustawy o samorzadzie powiatowym?®, art. 89-91
(rozdziat VIII) ustawy o samorzadzie wojewodztwa®, jak i w art. 59—-64 (rozdziat
VI) ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewodztwie*'. Charakter
upowaznien zawartych w regulacjach ustawowych jest dwojaki: mamy do czynie-
nia z upowaznieniem szczegdétowym lub z upowaznieniem generalnym. Skutkuje
to rozroznieniem aktow prawa miejscowego na dwie grupy. Pierwsza kategoria to
akty o charakterze wykonawczym, czyli wydawane na podstawie szczegdlowego
ustawowego upowaznienia, a druga kategoria to akty prawa miejscowego o cha-
rakterze ustrojowo-organizacyjnym i akty o charakterze porzadkowym, ktére moga
by¢ stanowione na podstawie upowaznienia o charakterze generalnym. Ustawowe
upowaznienia o charakterze szczegélowym przybieraja posta¢ wyraznych odestan:
,ha podstawie upowaznien ustawowych”, ,,na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach”, ,,upowaznienia udzielonego na podstawie innych ustaw” w zakresie
stanowienia do innych regulacji ustawowych. Taki ksztatt nadany tym upowaznie-
niom przez ustawodawce nie jest przypadkowy, chodzi bowiem o to, aby bylo moz-
liwe faktyczne stwierdzenie istnienia podwojnej wiezi formalnej i materialnej po-
miedzy ustawg (zawartym w jej tre$ci upowaznieniem) a aktem prawa miejscowego
stanowionym na jej podstawie*?. Kolejng kategorig upowaznienia ustawowego do
stanowienia aktéw prawa miejscowego sa upowaznienia o charakterze generalnym,
ktoérych konstrukcja tresciowa daje jedynie prawng mozliwo$¢ wydania aktu prawa
miejscowego, bez przesadzenia o tre$ci merytorycznej takiego aktu. W tego typu
sytuacjach wyraznie zauwazalna jest jedynie wi¢z formalna migdzy ustawa a wy-
dawanym na jej podstawie aktem prawa miejscowego, brak jest natomiast wyraznej
wigzi tresciowej (materialnej), gdyz ustawodawca nie okresla wprost, co ma zosta¢
uregulowane przedmiotowo w akcie prawa miejscowego, zakreslajac tylko pewna

37 J. Zimmermann, op. cit., s. 143.

3% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 446 ze zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2016 1., poz. 814 ze zm.).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 486

39
40

ze zm.).

41 Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. 0 wojewodzie i administracji rzadowej w wojewodztwie
(tj. Dz.U. z 2015 r., poz. 525 ze zm.).

42 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 93.
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,sfere, przestrzen zycia publicznego”, ktdrej maja dotyczy¢ akty prawa miejscowe-
go. Tego typu upowaznienie dotyczy stanowienia aktow prawa miejscowego o cha-
rakterze porzadkowym oraz aktéw dotyczacych spraw ustrojowo-organizacyjnych
funkcjonowania j.s.t. (wewnetrznego ustroju j.s.t.; jej jednostek pomocniczych, jak
to ma miejsce w przypadku gmin, organizacji urzgdow i instytucji samorzadowych;
zasad zarzadu mieniem j.s.t.; zasad i trybu korzystania z samorzadowych obiek-
tow 1 urzadzen uzytecznos$ci publicznej)*. Pomimo generalnego charakteru takiego
upowaznienia istotne i wazne jest oczekiwanie od ustawodawcy pewnego minimum
regulacyjnego w tym zakresie, aby nie doprowadzi¢ do absolutnej swobody w za-
kresie stanowienia prawa miejscowego. To minimum wyznacza: 1) jednoznaczne
wskazanie organu uprawnionego do stanowienia aktu prawa miejscowego, 2) wy-
znaczenie, nawet w sposob bardzo ogolny, ,,sfery, przestrzeni zycia publicznego”,
ktérej ma dotyczy¢ dany akt prawa miejscowego, 3) obowigzujacy porzadek praw-
ny RP, hierarchiczna budowa systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujace-
go, zasada legalno$ci dziatania wszelkich organdw administracji publicznej (w tym
organéw uprawnionych do stanowienia prawa miejscowego). Zadnemu organowi
administracji nie trzeba o tych elementach przypomina¢ za kazdym razem, w kaz-
dym akcie rangi ustawowej, gdyz znajomos$¢ postanowien i zatozen Konstytucji
RP winna by¢ (a nalezy zaktada¢, ze tak jest na co dzien) ,,normg”, ,,standardem”,
,,0czywistoscig” w funkcjonowaniu administracji publicznej. Stanowienie aktow
prawa miejscowego z reguly nalezy traktowac jako swoisty obowiazek, ktory
wynika z jednej strony z tzw. konieczno$ci formalnej, gdy bezposrednio z tresci
upowaznienia ustawowego wyplywa nakaz stanowienia aktu prawa miejscowego,
a takze z tzw. koniecznosci faktycznej, ktéra wigze si¢ z wydaniem przepisu prawa
miejscowego, gdyz taka jest koniecznos¢ z uwagi na funkcjonowanie organu admi-
nistracji oraz konieczno$¢ wynikajaca z obowigzku w zakresie wykonania zadania
publicznego czy z realizacji zasady zupetnosci prawa*.

Akty prawa miejscowego, podobnie jak inne zrodta prawa powszechnie obo-
wigzujacego, charakteryzujg swoistego rodzaju cechy im przypisane. Dla jedno-
znacznego okreslenia danego aktu jako aktu prawa miejscowego nalezato doko-
nac objasnienia cech wyrdzniajacych owe akty od innych aktow prawnych. Cechy
charakteryzujace akty prawa miejscowego sa wspolne zarowno dla aktow prawa
miejscowego stanowionych przez terenowe organy administracji rzadowe;j, jak
i wydawanych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie
gminnym, powiatowym i wojewodzkim.

Akty prawa miejscowego, bedace aktami stanowienia prawa, jako konsty-
tucyjne zrodta prawa powszechnie obowigzujacego nie mogg mie¢ innego niz
normatywny charakteru. Przez akt normatywny rozumie¢ nalezy akt zawierajacy

4 Art. 40 ust. 2 u.s.g., art. 40 ust. 2 pkt 1, 3, 4 u.s.p., art. 18 pkt 1 u.s.w.
4 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 98-99.
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w swojej tresci normy prawne — stad okreslenie ,,normatywny”. Owe akty wska-
zuja adresatom odpowiednie reguly postgpowania czy zachowania. Nieodzow-
nym elementem norm zawartych w aktach prawa miejscowego jest wskazanie
adresatow tych norm, znajdujacych si¢ w zewnetrznej sferze dziatania admini-
stracji i opisanych w sposob generalny. Ponadto normy musza zawiera¢ opis na-
kazanego lub zakazanego prawem dziatania®. Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 26 maja 2015 r., Kp 2/13%, podkreslil, ze akty prawa miejscowego muszg
wskazywac okolicznosci, w ktdérych normy prawne w nich zawarte moga by¢ wie-
lokrotnie stosowane, co oznacza, ze nie zostang skonsumowane przez jednora-
zowe zastosowanie. Reguly prawne przybieraja w zwiazku z powyzszym postaé
zakazow, nakazow, wprowadzaja ograniczenia, przyznaja uprawnienia, naktadaja
obowigzki. Normatywny charakter wymusza na organach stanowiacych akty pra-
wa miejscowego, aby ich tres¢ nie wyrazala jedynie chgci rozwigzania jakiego$
problemu, lecz faktycznie zawierata jego rozwiazania, przez co nie moga by¢ to
tresci o charakterze opisowym lub ocennym.

Ustawodawca zalicza akty prawa miejscowego do kategorii prawa powszech-
nie obowigzujacego, w wyniku czego kolejng cecha tych aktow jest powszech-
no$¢. Normatywna tres¢ aktow prawa miejscowego powinna zatem odnosic si¢ do
jak najszerszego kregu podmiotow ,,zycia publicznego i prywatnego”. Powszech-
no$¢ w odniesieniu do aktow prawa miejscowego ma przede wszystkich charak-
ter podmiotowy. Tre$¢ normatywna aktu prawa miejscowego powinna zosta¢ tak
skonstruowana, aby swoim ,,zasiggiem” obejmowata jak najszersza ,,rzeszg pod-
miotow” bez wzgledu na wigz prawna taczaca ich z organem stanowigcym akt
prawa miejscowego*’. Oznacza to, ze adresatem przepisOw prawa miejscowego
moze zosta¢ kazdy podmiot, ktory znajdowaé si¢ bedzie na obszarze obowiazy-
wania przepisow badz ktérego dotyczy¢ bedzie przedmiotowa sytuacja opisana
w tresci aktu. Adresatami przepisdw prawa miejscowego nie sg wytacznie osoby
zamieszkujace oraz podmioty dziatajgce na terenie obowigzywania przepisow, ale
tez osoby przyjezdne, np. w celu skorzystania z urzagdzen uzytecznosci publiczne;j.

Akty prawa miejscowego cechuje takze ich lokalny charakter. Ich tres¢ po-
winna dotyczy¢ spraw o zdecydowanie mniejszym cig¢zarze gatunkowym niz
w przepisach stanowionych na poziomie wtadzy centralnej, czyli spraw lokalnych,
miejscowych. Jednakze nie mniej istotnych niz przepisy wydawane na poziomie
centralnym. Sg one niezbedne z punktu widzenia rozwigzywania miejscowych
spraw, lokalnych probleméw. Mamy tutaj do czynienia z faktyczng realizacjg za-

4 FEadem, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego — aspekt materialnoprawny, ,,Zeszyty
Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 3, s. 76-77.

4 OTK-A 2015, nr 5, poz. 65.

47 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego..., s. 84; eadem, [w:] Ustawa o sa-
morzgdzie gminnym..., s. 583-584.
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sady pomocniczosci oraz decentralizacji, szczegdlnie na poziomie przepisow sta-
nowionych przez organy j.s.t., a zwigzanych z realizacjg istotnych dla mieszkan-
cow zadan publicznych. Nie mozna jednak zapominaé, ze stanowienie prawa to
domena oraz priorytet wtadzy ustawodawczej, natomiast nawet najlepszy przepis
prawa miejscowego jest jedynie dopuszczalnym prawem — to wyjatek, ktory nie
moze przeksztalci¢ si¢ w zasadg. Jest to zwigzane z faktem coraz powszechniej-
szej praktyki przenoszenia wykonywania zadan publicznych, co skutkuje prze-
niesieniem prawa w zakresie stanowienia lokalnych przepiséw na rzecz wtadz
lokalnych, szczeg6lnie wiadz samorzadowych*.

Problematyka lokalnego charakteru przepisOw prawa miejscowego stata
si¢ przedmiotem analizy Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z dnia 28
czerwca 1994 r., K 14/93%, stwierdzit, ze udzial samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy, a wigc stanowienie przepisdOw prawa miejscowego, nie moze
by¢ rozumiany w ten sposéb, ze moze on podejmowac dzialania zawsze, gdy
uzna to za stosowne, biorgc za kryterium tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw
lokalnych.

Sama cecha powszechnosci norm nie gwarantuje, ze mamy do czynienia
z aktami prawa miejscowego. Fakt zawierania norm prawnych, a nie jedynie opi-
su, informacji lub tresci o charakterze zyczeniowym, rowniez nie jest warunkiem
wystarczajagcym do zaliczenia danego aktu do kategorii aktoéw prawa miejsco-
wego. Charakter norm znajdujacych si¢ w akcie nie moze by¢ dowolny — normy
muszg cechowacé si¢ abstrakcyjnoscig i generalnoscig®. Obie te cechy sa cha-
rakterystyczne dla przepisow prawa powszechnie obowigzujacego, tym samym
muszg by¢ charakterystyczne i dla norm, z ktérych zbudowane sa akty prawa
miejscowego’!.

Nastepna cecha przypisywana aktom prawa miejscowego to abstrakcyjno$e,
ktora powinna si¢ odnosi¢ do opisu sytuacji bedacej przedmiotem regulacji w dro-
dze normy prawnej. Zatem norma prawna w postaci nakazu, zakazu czy dozwole-
nia powinna mie¢ zastosowanie do sytuacji wielokrotnie powtarzajacej si¢ (czyli
wystepujacej w niezliczonej ilosci przypadkoéw) po to, aby norma prawna fak-
tycznie byla stosowana i wykorzystywana w zyciu codziennym. Nie stanowi si¢
bowiem przepisow prawa miejscowego dla jednostkowego zdarzenia, jednostko-
wo wystepujacej sytuacji, ktora wiecej nie bedzie juz miata miejsca. Przyktadem

 Fadem, Prawo miejscowe, s. T4.

4 OTK 1994, cz. 1, poz. 13.

0 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego..., s. 80-81; eadem, [w:] Ustawa
o samorzqdzie gminnym..., s. 593.

31 Wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2008 r., Il OSK 102/08, NZS 2008, nr 5, s. 103; D. Dabek,
Tworzenie prawa administracyjnego, [w:] Przewodnik po prawie administracyjnym, red. W. Ja-
kimowicz, Warszawa 2016, s. 156; R. Hauser, Orzecznictwo sqdowoadministracyjne w sprawach
samorzqdu terytorialnego. Zagadnienia wybrane, ,,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 37.
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aktéw prawa miejscowego realizujacych dwie cechy — zarbwno generalnosc, jak
i abstrakcyjno$¢ norm prawnych w nich zawartych — jest ustalenie wysokosci
stawek podatkow lokalnych oraz okres$lenie godzin otwierania i zamykania pla-
cowek handlowych.

Jak wyzej wspomniano, cechg aktow prawa miejscowego jest generalnosc,
co oznacza, ze adresat normy nigdy nie jest okreslony w sposob jednostkowy,
konkretny, indywidualny, natomiast zawsze musi by¢ przedstawiony w sposéob
opisowy, ogdlny, przez wskazanie pewnych cech charakterystycznych, aby jak
najwigksza liczba potencjalnych adresatow znalazta si¢ w zakresie dziatania tej
normy.

Zdaniem D. Dabek brak cech abstrakcyjnosci i generalnos$ci norm zawartych
w akcie prawa miejscowego jest okoliczno$cia wykluczajacg tego typu akt z ka-
tegorii prawa miejscowego. Jednakze trzeba mie¢ na wzgledzie, ze zdarzajg si¢
sytuacje, w ktorych brak jednej z tych cech nie wyklucza wzgledem danego aktu
charakteru przepisu prawa miejscowego, czego przyktadem jest uchwata o likwi-
dacji szkoly, przedszkola badz ztobka. W tym przypadku — pomimo faktu, ze tego
typu akt ma charakter jednostkowy — dotyczy to sytuacji, ktora bedzie miata miej-
sce jeden konkretny raz (trudno bowiem t¢ sama szkote, przedszkole czy ztobek
likwidowa¢ kilkakrotnie), nie ma zatem powtarzalnosci, wielokrotnosci zaistnie-
nia zdarzenia bedacego przedmiotem regulacji w drodze aktu prawa miejscowego.
Dodatkowo adresat tego aktu jest okreslony w sposéb szczeg6lny (indywidualny,
jednostkowy) przez wskazanie konkretnej (podajac numer, usytuowanie) szkoty,
ztobka, przedszkola. Tego typu akt jednak bedzie uznany za akt prawa miejscowe-
go*. Dzieje si¢ tak dlatego, ze jego faktycznym adresatem nie jest szkota, przed-
szkole czy ztobek jako podmiot, lecz spoteczno$¢ lokalna, mieszkancy okreslone-
go terytorium, a wiec ci, ktorzy faktycznie korzystaja z ustug danej placowki oraz
ci, w ktorych przysztosciowym zamiarze jest korzystanie z takich ustug. Adresat
takiego aktu prawa miejscowego okreslony jest zatem w sposob generalny. Cho-
ciaz skutki aktu beda odczuwane tylko przez czgs¢ spotecznosci, to opis adresata
nie ma charakteru indywidualnego, jednostkowego™.

Konstytucja RP stanowi, ze akty prawa miejscowego jako akty podustawowe
moga by¢ stanowione wylacznie na podstawie wyraznych upowaznien zawartych
w regulacjach prawnych o charakterze co najmniej ustawowym, co jest warun-
kiem legalnosci tego typu aktow. Majac na wzgledzie bezpieczenstwo interesow
jednostki, nalezatoby zaznaczy¢ akceptowalnos$¢ zasady zupetnosci ustawowej,
zatem podstawa prawng stanowienia przepisOw prawa miejscowego powinny
by¢ ustawy, a nie akty wykonawcze do ustaw. Nie mozna bowiem domniemywac

52 Odmiennie: postanowienie NSA z dnia 31 sierpnia 2012 r., I OZ 670/12, LEX nr 1328104,
postanowienie NSA z dnia 18 wrze$nia 2012 r., I OZ 679/12, LEX nr 1329043.
33 D. Dabek, Prawo miejscowe, s. 69.
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kompetencji prawotwoérczej bez wyraznego upowaznienia w ustawie>!. Ustawo-
dawca jednoznacznie zawarl ramy tworzenia aktow prawa miejscowego w tresci
art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji RP oraz w przepisach ustaw zawierajacych
upowaznienia dla organow administracji publicznej w zakresie stanowienia aktow
prawa miejscowego. Skutkuje to tym, ze dany akt prawa miejscowego jest warun-
kowany przez przepisy konstytucyjne z jednej strony, a z drugiej przez regulacje
ustawowe begdace podstawami do stanowienia tych aktow®’. Jedynym wyjatkiem
w tym zakresie sg statuty samorzadowe, charakterystyczne na tle innych aktow
prawa miejscowego, gdyz dla ich stanowienia wystarczajgca podstawg prawng
jest sama Konstytucja RP, a konkretnie przepis art. 169 ust. 4 dajacy organom
stanowigcym j.s.t. w granicach ustaw prawo do okre$lenia ustroju wewngtrznego
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 5 maja 2011 r., I OSK 1060/10%, upowaz-
nienie oparte o art. 94 Konstytucji RP, stanowiace podstawg do samodzielnego
uregulowania przez organ stosunkéw prawnych w ramach upowaznienia, nie ro-
dzi takiego uzaleznienia dla obowigzywania aktow prawa miejscowego, jak upo-
waznienie dla wydania rozporzadzen okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.
Akt prawa miejscowego nie przestaje obowigzywac z chwilg jakiejkolwiek zmia-
ny przepisu zawierajacego norme¢ upowazniajaca, lecz z chwilg utraty upowaz-
nienia. Zmiana normy upowazniajacej skutkuje za$ oceng, ze dotychczasowy akt
wykonawczy traci moc w zakresie, w jakim stat si¢ sprzeczny z dotychczasowa
norma upowazniajaca.

Ramy merytoryczne stworzone przez ustawodawce w tresci ustawy staja
si¢ tym samym ramami dla tresci przepisow prawa miejscowego, ktore miatyby
by¢ stanowione na ich podstawie. Nastepuje wobec tego swoiste zwigzanie tre-
$ci aktow prawa miejscowego przez ramowe uregulowania zawarte w ustawie
zawierajacej upowaznienie do ich stanowienia. Fakt tego zwigzania powoduje,
ze lokalny prawodawca w osobie terenowego organu administracji rzadowej
czy tez organu samorzadu terytorialnego, tworzac tres¢ aktu prawa miejscowe-
go, musi obowigzkowo uwzgledni¢ zakres tego zwigzania. Jezeli ustawodawca
wprost nie dopuszcza mozliwosci odmiennego niz w powszechnie obowigzu-
jacej ustawie miejscowego uregulowania danej sprawy, to z reguly oznacza to
brak mozliwo$ci wyjscia z trescig przepisu prawa miejsSCOwego poza unormo-
wania ustawowe oraz brak mozliwosci tworzenia miejscowych wyjatkow od
ogolnych regulacji ustawowych. Tego typu dzialanie bytoby sprzeczne z zasada
jednolitosci systemu prawa RP, zasadg dzialania organéw administracji wytacz-

% M. Zdyb, op. cit., s. 79.
3 D. Dabek, Sgdowa kontrola aktéw prawa miejscowego..., s. 95.
% LEX nr 990133.
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nie na podstawie 1 w granicach prawa, a takze zasada hierarchicznej budowy
systemu prawa RP%’.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z dnia 16 wrze$nia
2009 r., IV SA/Po 519/09%, orzekl, iz zwiagzek migdzy upowaznieniem zawartym
w ustawie a aktem prawa miejscowego wydanym na jego podstawie w $wietle
art. 94 Konstytucji RP moze by¢ luzniejszy niz zwigzek miedzy upowaznieniem
ustawowym a aktem podustawowym w $wietle art. 92 Konstytucji, zatem swo-
boda organu samorzadu terytorialnego w przyjetej regulacji aktem prawa miej-
scowego jest wigksza niz organu administracji publicznej przy stanowieniu aktu
podustawowego.

Ponadto zwigzanie tresci aktow prawa miejscowego ramami okreslonymi
w ustawowym upowaznieniu do ich stanowienia wigze si¢ z kwestig braku swo-
body po stronie organu uprawnionego do wydania aktu prawa miejscowego do
samodzielnego regulowania trescig tego aktu tych kategorii spraw, ktore ustawo-
dawca zalicza do tzw. wyltacznej materii ustawowej. Stworzenie przez ustawo-
dawce takiej konstrukcji, jak ,,wylaczna materia ustawowa”, ma stanowi¢ forme
ochrony praw obywateli przed nadmierng, nieuprawniong ingerencja ze strony
organ6w administracji publicznej. Sprawy nalezace do wytacznej materii ustawo-
wej powinny by¢ przedmiotem regulacji tylko wtadzy ustawodawczej — Sejmu
i Senatu — jako jedynej uprawnionej wladzy do stanowienia ustaw. Wyznacza to
rowniez zakaz wkraczania w drodze aktu prawa miejscowego w materi¢ prawna,
ktora zostata zarezerwowana przez ustawodawce do regulacji w drodze ustaw.
Wojewodzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 6 lipca 2016 r., II SA/Bd
629/16%, orzekl, ze ustawa jest aktem prawnym hierarchicznie wyzszym od roz-
porzadzen i aktow prawnych organdéw samorzadu terytorialnego. Ustanowiony
w ustawie zasadniczej zamknigty katalog zrodet prawa skonstruowany jest jedno-
czesnie w oparciu o zasade hierarchicznosci. Z zasady tej wynika, ze umocowanie
do wydawania aktow nizszego rzedu musi wynikac z aktow wyzszego rzedu, przy
czym przepisy zawarte w aktach nizszego rzedu nie moga naruszaé przepisOw
zamieszczonych w aktach wyzszego rzedu. Hierarchiczna budowa systemu Zrodet
prawa obliguje do przyjecia dyrektywy interpretacyjnej, w mysl ktorej — w razie
kolizji miedzy normami prawnymi — przepisy prawa zawarte w akcie wyzszego
rzgdu stosuje si¢ przed przepisami prawa zawartymi w akcie nizszego rzgdu. Hie-
rarchicznos¢ zrodet prawa wyklucza mozliwosé stosowania norm hierarchicznie
nizszych, regulujacych te same kwestie w sposob odmienny.

Nalezy ponadto zwrdci¢ uwage, ze wspomniane ograniczenie (zakaz wkra-
czania w drodze aktu prawa miejscowego w materi¢ prawng, ktora zostala za-
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8 LEX nr 569963.
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rezerwowana przez ustawodawce do regulacji w drodze ustaw) nie ma charak-
teru absolutnego, poniewaz mozliwa jest ingerencja w materi¢ ustawowa, lecz
pod bezwzglednym warunkiem zawarcia w ustawie wyraznego w tym zakresie
ustawowego upowaznienia. Jednakze nawet wtedy przepis prawa miejscowego
moze swoja trescig by¢ jedynie dopetnieniem, uzupetnieniem regulacji zawartej
w ustawie. Ustawowe upowaznienie powinno by¢ jak najbardziej szczegotowe,
precyzyjne w swojej tresci, aby organ wydajacy akt nie miat mozliwosci samo-
dzielnego regulowania spraw zastrzezonych do regulacji ustawowej, lecz by je-
dynie, wydajac akt, dazyt do wykonania ustawy®. Ustawodawca, aby ograniczy¢
lub wyeliminowa¢ wkraczanie przez akty prawa miejscowego w materi¢ usta-
wowag, powinien wykorzystywaé przede wszystkim konstrukcje szczegdtowego
upowaznienia ustawowego, a w przypadku upowaznien o charakterze generalnym
zawiera¢ w ich tresci swoiste minimum wyznaczajace zakres regulacji dla aktu
prawa miejscowego (jednoznaczne wskazanie organu upowaznionego oraz zakre-
su przedmiotowej regulacji). Za niedopuszczalne nalezy uznaé sytuacje, w kto-
rych stanowienie aktow prawa miejscowego nastgpuje wylacznie na podstawie
upowaznienia generalnego, ktore w swojej tresci nie zawiera zadnych wskazoéwek
oraz wytycznych dotyczacych zakresu i zasad stanowienia przepisow prawa miej-
scowego®!. Stosowanie nadmiernych uogolnien w tresci upowaznien ustawowych
zamiast pomaga¢ wladzom lokalnym, stwarza watpliwosci, powoduje trudnos$ci
w skorzystaniu z prawa do stanowienia miejscowo obowigzujacych przepisow
prawa powszechnie obowiazujacego, wywotuje obawy przed stwierdzeniem nie-
waznos$ci aktu prawa miejscowego w ramach procedury nadzorczej i moze tym
samym prowadzi¢ do powstrzymania si¢ organu administracji przed stanowie-
niem prawa miejscowego, powodujac tym samym sytuacje¢ braku regulacji praw-
nej w przedmiotowej sprawie o charakterze lokalnym.
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SUMMARY

Among the constitutional sources of the law of the commonly binding law, the legislature has
also included acts of local law. They fall within the scope of the executive regulations for categories
of sub-statutory acts and can only be issued on the basis of and within the limits of the statutory
mandate, but without explicit “executive” character in relation to statutory regulations, as is the
case with implementing regulations. The specificity of local acts is expressed in the fact that they
are acts of lawmaking of a universally binding nature, but they are issued by public administration
bodies rather than by legislative bodies. Their establishment is an expression of the so-called
decentralization of lawmaking. The legislator authorizes local government bodies to act as local
authorities, as well as the voivodeship and local government bodies of the non-self-government.

Keywords: local law acts; local government; local law; local government administration
STRESZCZENIE

Posrod konstytucyjnych Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego ustawodawca umiescit
réwniez akty prawa miejscowego. Nalezg one wraz z rozporzadzeniami wykonawczymi do katego-
rii aktow podustawowych, a wydawane moga by¢ jedynie na podstawie i w granicach ustawowego
upowaznienia, lecz bez wyraznego ,,wykonawczego” charakteru w stosunku do regulacji ustawo-
wych, jak to ma miejsce w odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych. Specyfika aktow prawa
miejscowego wyraza si¢ w tym, ze bedac aktami stanowienia prawa o charakterze powszechnie
obowiazujacym, sg one wydawane przez organy administracji publicznej, a nie organy ustawodaw-
cze. Ich stanowienie jest wyrazem tzw. decentralizacji prawotworczej. Ustawodawca uprawnia do
stanowienia aktow prawa miejscowego organy samorzadu terytorialnego, a takze wojewode oraz
terenowe organy rzadowej administracji niezespolone;.

Stowa kluczowe: akty prawa miejscowego; samorzad terytorialny; prawo miejscowe; tere-
nowa administracja rzgdowa





