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StOWO WSTEPNE

Zawarta w ksigzce analiza aktow prawa miejscowego ujeta zostala z dwdch réznych
perspektyw: z punktu widzenia cech prawa miejscowego jako zrodet prawa powszechnie
obowigzujacego oraz z punktu widzenia pozycji prawnej podmiotéw wyposazonych
w kompetencje prawotworcze, tj. samodzielnego i niezaleznego samorzadu teryto-
rialnego oraz podporzadkowanych hierarchicznie terenowych organdéw administracji
rzadowe;j.

W ksigzce oméwione zostaly trzy zasadnicze grupy zagadnien. Punkt wyjscia stanowi
analiza teoretycznoprawna charakteru prawnego aktow prawa miejscowego w $wietle
ustalen teorii prawa dotyczacych pojecia prawa i jego zrédel, legislacji administracyjnej
oraz konstytucyjnej zasady podziatu i rownowagi wladz oraz jej odniesienie do przy-
jetej obecnie w Polsce koncepcji ustrojowej systemu zrddel prawa (rozdzialy I-IV).
Drugg cze$¢ stanowi odniesienie wynikow rozwazan teoretycznych do istniejacej u nas
regulacji normatywnej zasad stanowienia i obowigzywania aktow prawa miejscowego
(rozdziaty V-VIII). W tej cze$ci przedmiotem analizy sg podstawy prawne stanowienia
aktow prawa miejscowego, podmioty upowaznione do ich stanowienia, rodzaje aktow
prawa miejscowego oraz procedura prawodawcza. Ta szczegétowa analiza obowigzujacej
obecnie regulacji normatywnej ujawnia jej nieprecyzyjno$¢ i niespdjnosé. Czes¢é trzecia
(rozdzialy IX-X) stanowig rozwazania na temat sposobow zapewnienia jednosci systemu
prawa, a wiec legalnosci dziatan prawotwoérczych organéw lokalnych, przyczyn i skutkow
utraty mocy obowiazujacej aktoéw prawa miejscowego oraz odpowiedzialnosci z tytutu
normatywnej bezprawnosci. Szczegélnie szeroko wykorzystano tutaj doswiadczenia
praktyczne polskiego prawotworstwa lokalnego, opierajac si¢ zwlaszcza na orzecznictwie
sadowoadministracyjnym oraz rozstrzygnigciach organdéw nadzoru.

Oddawane do rgk Czytelnikoéw kolejne wydanie Prawa miejscowego zostalo zmienione
w stosunku do poprzedniego. Zmodytikowano uklad tekstu i kolejno$¢ analizowanych
zagadnien, dzieki czemu wywdd jest bardziej przejrzysty. Zaktualizowano stan norma-
tywny, a takze wzbogacono tekst o najnowsze orzecznictwo polskich sagdow admini-
stracyjnych i dorobek doktryny.
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Niniejsze opracowanie moze stanowi¢ uzyteczng pomoc nie tylko dla studentow wy-
dzialéw prawa i administracji, lecz takze dla praktykéw zajmujacych sie stanowieniem
prawa miejscowego lub jego kontrola.

Dorota Dgbek
Krakow, 1.10.2020 1.



Rozdziaf |

EWOLUCJA ZASAD STANOWIENIA PRAWA
MIEJSCOWEGO W POLSKIM PORZADKU
PRAWNYM

1. Pojecia podstawowe

Pojecie ,,prawo miejscowe” nie jest jednoznaczne, dlatego na wstepie wymaga

doprecyzowania znaczenie, w jakim jest ono uzywane w tej ksigzce. ,,Prawo
miejscowe” rozumiane jest zgodnie z tre$cig nadang pojeciu ,,akty prawa miejscowe-
go” w Konstytucji RP (art. 87 ust. 2 i art. 94), a zatem jako Zrédla prawa powszechnie
obowiazujacego, stanowione przez terenowe organy administracji rzadowej oraz or-
gany samorzadu terytorialnego, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych
w ustawach, obowigzujace na obszarze dzialania organow, ktére je ustanowily. Jako
tozsame z pojeciem prawa miejscowego uzywane s w tej ksiazce takze sformutowania:
»prawo lokalne’, ,lokalne zrodta prawa’, ,lokalne akty normatywne”, ,,akty terenowe”.
Poza zakresem tej ksigzki pozostaje natomiast prawo stanowione przez organy central-
ne, obowigzujace jedynie na czeéci terytorium panstwa, jak réwniez akty stanowione
przez organy niewymienione w Konstytucji RP (a wiec inne niz ,organy samorzadu
terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej’, np. samorzad gospodarczy)
oraz akty wewnetrzne.

Pojecie ,,przepis prawny” rozumiane jest jako konkretne rozwigzanie techniczne w ra-
mach legislacji (np. jeden z artykutéw), w odréznieniu od ,,normy prawnej” rozumiane;j
jako calos¢ regulacji okreslonego stanu faktycznego, obejmujaca hipoteze, dyspozycje
isankgcje, chocby poszczegolne czesci normy rozmieszczone byly w réznych przepisach'.

! Te i inne sposoby rozumienia poje¢ ,,przepis prawny’, ,norma prawna’ podaje m.in. J. Wroblewski
[w:] W. Lang, J. Wroéblewski, S. Zawadzki, Teoria patistwa i prawa, Warszawa 1986, s. 341-343.
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Pojecie ,,akt normatywny’, bedace jednym z bardziej spornych w doktrynie?, jest w tej
publikacji utozsamiane z pojeciem ,,akt normotwadrczy” w waskim znaczeniu, tj. jako
»akt prawotworczy’, czyli ,,akt stanowienia prawa’, a nie ,,akt stosowania prawa’, usta-
nawiajgcy normy postepowania (czyli wypowiedzi jezykowe o funkeji sugestywnej —
wyznaczajace adresatom pewien sposob zachowania — nakaz, zakaz lub uprawnienie)
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (tj. normy, ktérych adresaci wyodrebnieni sg
na podstawie cech ogolnych i ktdrych przedmiot jest okreslony jako typ zachowan)®. Taka
konwencja terminologiczna utatwia odnoszenie si¢ do pogladéw doktryn dotyczacych
charakteru prawnego aktéw prawa miejscowego, ktore w zasadzie jednolicie postuguja
sie pojeciem ,,akt normatywny” dla oznaczenia aktu ,,normotworczego”

Pojecie ,,zrodlo prawa”, takze sporne w doktrynie*, rozumiane jest jako forma, w ktorej
prawo wystepuje, rodzaj ,,aktu normatywnego” w podanym powyzej znaczeniu. Wsrdéd
tej ogdlnej kategorii ,,zrodet prawa” wyrdznione w niniejszej ksigzce zostaly dwa ich
rodzaje: konstytucyjne zZrodla prawa (sensu stricto) oraz tzw. zroédla prawa administra-
cyjnego nalezace do szerszej kategorii zrodet prawa (sensu largo)®. Tylko pierwsza z tych

2 Cze$¢ doktryny za najwazniejsze w pojeciu ,akt normatywny” uznaje kryterium materialne - ,,akt
ustanawiajacy normy prawne, a wiec abstrakcyjne i generalne” (por. orzeczenie TK z 19.06.1992 1., U 6/92,
OTK 1992/1, poz. 13 dotyczace tzw. uchwaly lustracyjnej; zob. takze orzeczenia TK: z7.06.1989 r., U 15/88,
OTK 1989/1, poz. 1052 4.02.1991 1., U 2/90, OTK 1991, poz. 7; z 13.09.1990 r., U 4/90, OTK 1990, poz. 10;
230.01.1991 1., K 11/90, OTK 1991, poz. 2; 2 19.06.1992 1., U 6/92, OTK 1992/1, poz. 13;23.11.1992 1., K 12/92,
OTK 1992/2, poz. 24; tez: K. Dzialocha, Pojecie aktu normatywnego w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym,
St. Praw. 1989/2-3), inni natomiast dodaja do tego kryterium podmiotowe — ,,akt prawny wydany (ustano-
wiony, uznany) przez organ panstwa lub inny uprawniony podmiot” (por. m.in. H. Rot, Akty prawotworcze
organéw samorzgdu terytorialnego, St. Praw. 1993/1, 5. 37 i cyt. tam literatura). To drugie rozumienie zostato
w tej ksiazce odniesione nie do ,,aktu normatywnego’, a do ,,zrédla prawa”. ,, Akt normatywny” moze tez by¢
rozumiany nie tylko jako akt ustanawiajacy normy postepowania o charakterze generalnym i abstrakeyj-
nym, ale réwniez jako wypowiedz dyrektywalna, a nie jedynie opisowa czy oceniajaca — w takim ujeciu, co
zauwazal m.in. H. Kelsen, nawet normy konkretne i indywidualne ustanawiane przez sedziego s3 normami
prawnymi); por. np. Z. Ziembinski, Akt normatywny czy prawotwérczy, PiP 1993, z. 11-12, s. 96). Na temat
watpliwosci wokol tego pojecia por. W. Gromski, W sprawie pojecia aktu normatywnego (uwagi na tle glos
do orz. TK z 19.V1.1992 ., U 6/92), PiP 1993, z. 9, s. 80-81.

* Por. np. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Poznan 1978, s. 22; H. Rot, Akty prawotwdrcze w PRL. Koncep-
cja i typy, Wroclaw 1980, s. 20-27; S. Wronkowska, Problemy racjonalnego tworzenia prawa, Poznan 1982,
s. 11-13; J. Wréblewski, Ustawa o tworzeniu prawa a pojecie prawa i prawoznawstwo, PiP 1977, z. 8-9. Por. tez
A. Bator, Norma postgpowania [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, red. A. Bator,
Warszawa 2016, s. 141.

* Pojecie ,,zrodto prawa” jest rozumiane w pismiennictwie jako: ,,zrédlo inspirujace” powstanie przepisu,
sposob powstawania prawa, zbidr aktow normatywnych (zrédlo publikacyjne), rodzaj aktu normatywnego
zawierajacego normy prawne, a wiec ogélnie obowiazujace reguty zachowania sie, czyli forma, w ktorej
prawo wystepuje; przeglad stanowisk podaje m.in. E Longchamps, O Zrédtach prawa administracyjnego.
Problemy poznawcze [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci prof. dra Mariana Zimmerman-
na, Warszawa-Poznan 1973, s. 95 i n.; W. Dawidowicz, Nauka prawa administracyjnego - zarys wyktadu,
Warszawa 1965, s. 61.

° Szerzej D. Dabek, Wspélczesne pojecie Zrédet prawa administracyjnego na tle konstytucyjnego pojecia
Zrédet prawa [w:] Koncepcja systemu prawa administracyjnego. Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego
i Postepowania Administracyjnego, Zakopane 24-27 wrzesnia 2006, red. . Zimmermann, Warszawa 2007,
s.79-93. Por. tez podobny podziat Zrédel prawa administracyjnego na zrédla prawa sensu stricto (powszechnie
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kategorii stanowi zrodta prawa w rozumieniu naszego ustrojodawcy. Zrédlem prawa
(sensu stricto) jest wiec ,,akt normatywny” w podanym powyzej znaczeniu, jezeli spetnia
dodatkowo warunki okreslone w rozdziale IIT Konstytucji RP, a wiec akt zawierajacy
generalne i abstrakcyjne normy prawne, wydany przez organ wyposazony przez Kon-
stytucje RP w kompetencje prawotworcze, w formie i trybie w niej przewidzianymi. Nie
kazdy zatem akt generalny i abstrakcyjny to zrodlo prawa w konstytucyjnym znaczeniu
(sensu stricto), gdyz samo kryterium materialne nie wystarcza®. Cecha generalnosci
i abstrakcyjnosci jest konieczna, powoduje, Ze norma prawna nie ulega umorzeniu
lub skonsumowaniu przez jednorazowe zastosowanie’, jednak do zakwalifikowania
danego aktu do kategorii Zrédel prawa w przyjetym tutaj $cistym znaczeniu konieczne
jest spelnienie wszystkich cech przewidzianych w rozdziale ITI Konstytucji RP. Przyjete
rozumienie pojecia ,,zrodto prawa” (sensu stricto) znacznie zaweza tradycyjne w dok-
trynie szerokie rozumienie ,,zrédel prawa administracyjnego”. Zrédlem prawa sensu
stricto nie bedzie wigc zwyczaj, prawo sedziowskie itp., nalezgce do szerszej kategorii
zrodet prawa sensu largo. Jest to zatem ujecie odmienne od istniejacej w dalszym ciagu
wyraznie we wspolczesnej literaturze zachodnioeuropejskiej (gtéwnie niemieckiej)
koncepcji zaliczania do zrodet prawa kazdego aktu prawnego rodzacego prawo wiazace
jednostke (akt ustawodawczy i wykonawczy, akt administracyjny ogolny i indywidualny,
akt judykacyjny, zwyczaj)?, co w konsekwencji powoduje, Ze problematyka zrodet prawa
traktowana bywa marginalnie, nie bedac przeciwstawiana czynno$ciom administracji,
zupelnie zatem inaczej niz w Polsce.

Dla potrzeb niniejszego podrecznika wprowadzono tez rozrdznienie wérdd pojec ozna-
czajacych uporzadkowanie systemu prawa i wyodrebniono ,jednos¢ systemu prawa’
i ,jednolito$¢ systemu prawa”, przyjmujac, ze przez pojecie jednoéci systemu prawa
rozumiana bedzie sp6jnos¢ i komplementarnos¢ jego norm w aspekcie srodkow praw-
nych (kontrolnych) te jednos¢ gwarantujacych (szczegétowe omowienie tej problema-
tyki znajduje si¢ w rozdziale IX), pojecie za$ ,jednolito$¢ systemu prawa” odnoszone
bedzie do jego terytorialnego zréznicowania w aspekcie zasad panstwa unitarnego (por.
rozdzial III pkt 3).

obowiazujace konstytucyjne zrédla prawa) i sensu largo (konstytucyjne akty prawa wewnetrznego oraz inne
pozakonstytucyjne fakty prawotworcze); J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 115.

¢ Odmiennie zatem niz cytowane orzeczenie TK z 19.06.1992 1., U 6/92, dotyczace tzw. uchwaly lustra-
cyjnej, gdzie innym kryteriom (np. podmiotowym) wyznaczono jedynie pomocniczg role.

7 Por. postanowienie TK z 6.12.1994 r., U 5/94, OTK 1994, poz. 41.

¥ K. Obermayer, Grundziige des Verwaltungsrechts und des Verwaltungsprozessrechts, Stuttgart 1975,
s.27-28; por. jednak np. J. Ipsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, Academia Iuris 11. Auflage, Miinchen 2019,
zwlaszcza s. 26-27.

° Doktryna najczesciej utozsamia te pojecia ze soba; por. m.in. J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawo-
znawstwa, Krakow 2000, s. 109.
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2. Prawo miejscowe w regulacjach miedzywojennych

Prawo miejscowe znane jest w polskim porzgdku prawnym od czaséw feudalnych'. Za-
sady rzadzace stanowieniem, obowiazywaniem i kontrolg prawa miejscowego podlegaly
jednak cigglym zmianom. Odrodzone panstwo polskie przejeto z okresu zabordéw wiele
przepiséw normujacych dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego oraz terenowych orga-
néw administracji rzagdowej, w tym przepisy upowazniajace te organy do stanowienia
prawa na obszarze ich dzialania. Zjawisko to wystepowato gléwnie w bylych zaborach
niemieckim i austriackim.

Konstytucja marcowa (ustawa z 17.03.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej, Dz.U. poz. 267
@ ze zm.) w art. 3 deklarowata, ze panistwo przekaze organom przedstawicielskim samorzadu
terytorialnego wlasciwy zakres ustawodawstwa, zwlaszcza z dziedziny administracji, kul-
tury i gospodarstwa. Tworzone przez samorzad terytorialny przepisy nosi¢ mialy nazwe
»ustawa”. Niestety deklaracja konstytucyjna wlasciwie pozostala niezrealizowana, z jed-
nym tylko wyjatkiem: ustawa konstytucyjna z 15.07.1920 r. zawierajacg statut organiczny
Wojewédztwa Slaskiego (Dz.U. poz. 497) zatwierdzono statut organiczny wojewddztwa
$laskiego upowazniajacy Sejm Slaski w ramach autonomii do wydawania ustaw lokalnych
w okre$lonym zakresie. Niezaleznie od tego w wielu wydawanych w tym okresie ustawach
zawierano upowaznienia samorzadu terytorialnego i terenowych organéw administracji
rzagdowej do wydawania aktéw normatywnych zawierajacych przepisy powszechnie obo-

wigzujace.

Zapowiadana przez Konstytucje marcowa deklaracja rozleglych uprawnien organéw
samorzadu terytorialnego w zakresie wydawania aktéw normatywnych stopniowo byta
ograniczana. Punkt cigzkosci tworzenia miejscowych przepiséw prawnych z organdw
samorzadowych przerzucony zostal na organy administracji rzagdowej, a zwlaszcza na
organy specjalnego zaufania — wojewodéw. Coraz silniejszy byt tez nadzér administracji
rzadowej nad i tak juz okrojonymi mozliwosciami wydawania przepisow prawnych przez
samorzad terytorialny. Wyraznie zauwazalna byla tez ogélna tendencja do ograniczania
zakresu tworzenia przepisOw przez organy terenowe i przenoszenia tych uprawnien
na organy centralne. Taka linia polityki wynikala z ogélnego zjawiska ograniczania
uprawnien organow przedstawicielskich. Na skutek idacych we wskazanym kierunku
zmian, zawartych w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 r.
o organizacji i zakresie dziatania wladz administracji ogdlnej (Dz.U. z 1936 1. poz. 555
ze zm., art. 108-112) oraz w ustawie z 23.03.1933 r. o czg§ciowej zmianie ustroju sa-
morzadu terytorialnego (Dz.U. poz. 294 ze zm., art. 43 ust. 1 lit. h), ,,ustawy” samorzadu

1 Geneze prawa miejscowego laczy sie z okresem panstwa feudalnego, z silng ingerencja samorzadu
miejskiego w sfere stosunkéw gospodarczych, socjalnych, a nawet osobistych; por. m.in. J. Swigtkiewicz,
Prawo miejscowe pod rzgdem Konstytucji z 1997 r., PL 2000/1, s. 80. Ewolucje samorzadowego prawa
miejscowego w Polsce obszernie analizuja M. Konarski, M. Woch, Ewolucja prawa miejscowego jednostek
samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2014, zwlaszcza s. 95-164.
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terytorialnego zastagpiono nazwami ,,statuty miejscowe’, ,,miejscowe przepisy prawne”.
Organy samorzadu terytorialnego upowaznione byly do ich wydawania, ,,jezeli w mysl
obowigzujacych przepisow prawo takie gminie przystuguje” Oprdcz statutow organy
samorzadu terytorialnego wydawa¢é mogly takze regulaminy, ktorych trescig byty sprawy
zarzadu majatkiem i dobrem samorzgdowym. Uprawnienia prawotworcze samorzadu
terytorialnego nie byly zatem duze. Sytuacje utrudnial dodatkowo fakt, ze poza statuta-
mi o podatkach miejscowych prawo wydawania statutéw regulowane bylo w znacznej
czesdci jeszcze przez przepisy zaborcze, czesto niejasne, przez co trudne w praktycznym
stosowaniu, a w konsekwencji niezbyt chetnie wykorzystywane. Uchwaly organdw
samorzadu terytorialnego wymagaly zatwierdzenia organdéw administracji rzadowej,
a nadzdr nad nimi z biegiem czasu ulegal rozszerzaniu.

Realizacja wskazanych tendencji byla regulacja zawarta w ustawie konstytucyjnej
@ z 23.04.1935 r. (Dz.U. poz. 227). Akty prawotworstwa samorzagdowego okreslone zostaly
mianem norm obowiazujacych. Konstytucja kwietniowa nie méwila juz o przekazywaniu
czgsci ustawodawstwa, lecz stanowita, ze ,samorzady maja prawo w zakresie ustawg ozna-
czonym wydawa¢ dla swojego obszaru normy obowiazujace pod warunkiem zatwierdzenia

tych norm przez powotana do tego wtadze nadzorczg” (art. 75 ust. 2).

3. Prawo miejscowe po 1945 r.

Zagadnienie prawotworstwa terenowego bylo przedmiotem prowadzonych w czasie
wojny prac projektowych rzadu emigracyjnego, w ktérych rozwazano konieczno$¢ au-
tonomii wojewddzkiej jako istotnej czesci ustroju konstytucyjnego. Projekty te jednak
nie weszly w zycie''.

Formalnie rzecz biorac, w pierwszych latach powojennych obowigzywaty nadal mie-
dzywojenne przepisy ogolne dotyczace zasad tworzenia prawa miejscowego. Ich prak-
tyczna przydatno$¢ jednak, wobec istotnej odmiennoséci warunkéw funkcjonowania
administracji, byta niewielka. Chodzi tu w szczegoélnosci o przepisy cytowanego powyzej
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 19.01.1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wladz administracji ogélnej, ktore przewidywaty kompetencje wojewody do
wydawania zarzadzen porzadkowych w przypadkach, gdy bylo to niezb¢dne dla ochrony
zycia, zdrowia mieszkancow lub zapobiezenia niebezpieczenstwu publicznemu. Ponie-
waz mozliwo$¢ wydawania zarzadzen porzadkowych ulokowano dopiero na szczeblu
wojewodztwa, byty one malo przydatne dla rozwigzywania lokalnych probleméw. Swa
uzytecznos$¢ zachowaly jedynie przepisy ustaw szczegélnych. W pierwszych powo-

"' M. Jaroszynski, Zagadnienia samorzgdu, cz. 2, Stan obecny i sugestie na przysztos¢, Materiaty Minister-
stwa Odbudowy Administracji Publicznej 1943/1, s. 9-26, cyt. za: S. Cieslak, Prawotworstwo samorzgdowe,
Casus 1999/12, s. 42.
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jennych latach powotywaly one pelnomocnikéw rzadu dla poszczegolnych terendw
iwyposazaly ich w nadzwyczajne pelnomocnictwa do regulowania spraw miejscowych.

Przepisy przedwojenne stopniowo byly dostosowywane do nowych koncepcji prawnych.
@ Powotano rady narodowe jako organy planowania dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad
rzagdowymi i samorzagdowymi organami wykonawczymi (art. 1 § 2 ustawy z 11.09.1944 r.
o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, Dz.U. z 1946 r. poz. 26 ze zm.), wpro-
wadzono zasade, ze Prezydium Krajowej Rady Narodowej moze w formie uchwaly prze-
kaza¢ radom narodowym zakres ustawodawstwa w sprawach miejscowych, uprawnienia
te nie byly jednak w praktyce wykorzystane (art. 29 ww. ustawy). Samorzad terytorialny
reprezentowany byl przez terenowa rade narodowa. Utrzymana zostala konstrukcja za-
twierdzania uchwal, dokonywaty tego jednak juz nie organy administracji rzadowej, lecz
nowo powolany organ: prezydium rady narodowej wyzszego stopnia (zob. art. 3 dekretu
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z 23.11.1944 r. o organizacji i zakresie dziala-
nia samorzadu terytorialnego, Dz.U. poz. 74). Takze kontrole nad wydawaniem przepiséw
przez organy przedstawicielskie (rady narodowe jako organy uchwatodawcze samorzadu
terytorialnego) sprawowaty rady narodowe i prezydia wyzszego stopnia. Kontrola ta do-
puszczala mozliwo$¢ uchylania kazdej sprzecznej z prawem uchwaly rady narodowej i jej
prezydium przez rad¢ narodowa wyzszego stopnia lub odpowiednie prezydium i dopusz-
czata mozliwoé¢ zawieszenia uchwaly rady przez prezydium wyzszego stopnia. Przyjeto
wiec zasade objecia dziatalnosci wszystkich organéw terenowych, w tym stanowienia ak-
téw normatywnych, ,,kontrolg spoteczng” (rad narodowych; uchwata Prezydium Krajowej
Rady Narodowej z 26.06.1946 r. w sprawie kontroli spolecznej rad narodowych). Po 1947 r.
zatem miejsce dotychczasowego prawa miejscowego zajely przepisy wydawane na podsta-
wie ustaw szczegolnych oraz statuty lub regulaminy porzadkowe wydawane przez rady na-

rodowe, dzialajace jako organy uchwatodawcze samorzadu terytorialnego.

Reforma organizacji administracji terenowej przeprowadzona ustawg z 20.03.1950 r.
o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (Dz.U. poz. 130 ze zm.) dopro-
wadzila do przejecia przez rady narodowe i ich organy wszystkich kompetencji wladz
administracji ogdlnej i samorzadu terytorialnego, a nawet kompetencji niektérych
organow administracji niezespolonej. Zniesiona wiec zostata dwutorowo$¢ admini-
stracji i samorzad terytorialny. Rady narodowe jako terenowe organy jednolitej wtadzy
panstwowej upowaznione zostaly do ,wydawania przepiséw prawnych w ramach upo-
waznien nadanych im przez ustawy” (art. 6 pkt 4 ww. ustawy).

W  zakresie aktow o charakterze porzadkowym duze znaczenie odegral dekret
@ z 23.04.1953 r. o $wiadczeniach w celu zwalczania klesk zywiolowych (Dz.U. poz. 93
ze zm.), wyposazajacy rady narodowe i ich organy w szerokie kompetencje do wydawania
miejscowych przepiséw prawnych w sytuacjach, gdy bylo to konieczne do zrealizowania
celow dekretu. Uprawnienie do dzialan porzadkowych przeniesiono wigc z poziomu wo-

jewddztwa, co zapewnialo im znacznie wigksza skuteczno$¢. Ustawa z 25.01.1958 r. o ra-
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dach narodowych (Dz.U. z 1975 r. poz. 139 ze zm.), przyznajgc radom narodowym prawo
stanowienia przepiséw lokalnych, nie normowala szczegélowo podstaw prawnych i trybu
stanowienia przepisow porzadkowych (zarzadzen porzadkowych)'>. W nastepnych latach
nastepowalo stopniowe rozszerzanie upowazniania ustawami szczegélnymi organéw ad-
ministracji wyspecjalizowanej do stanowienia prawa miejscowego. W wyniku tych dziatan,
na poczatku lat 60. XX w. doszto do przesadnej rozbudowy prawa miejscowego i braku jego

zharmonizowania®.

Kolejny przetom stanowita proba uporzadkowania tej sytuacji w postaci ustawy
225.02.1964 r. o wydawaniu przepisow prawnych przez rady narodowe (Dz.U. poz. 47
zezm.). Dotyczyta ona przepiséw porzadkowych. Stosownie do niej rady narodowe iich
organy mogly wydawac przepisy prawne tylko na podstawie wyraznych podstaw praw-
nych przewidzianych w ustawach. Te podstawy prawne mogly by¢ dwojakiego rodzaju:
albo wynikajace z ustaw szczegoélnych, albo z ustawy ogolnej, ktdrg byla ww. ustawa
z 1964 r. W praktyce znaczna wigkszo$¢ przepisow prawa miejscowego byla wydawana
na podstawie ustaw szczegdlnych, albowiem mozliwoéci stanowienia przepiséw prawa
miejscowego na podstawie ogdlnej ustawy z 1964 r. mogly by¢ wykorzystane dopiero
w braku innych podstaw prawnych. Ustawa z 1964 r. wprowadzata mozliwo$¢ wydawa-
nia zarzadzen porzadkowych opartych wylgcznie o ogélne upowaznienie z tej ustawy,
,w granicach niezbednych” (,,gdy zachodzi koniecznos$¢”) ,,dla ochrony bezpieczenstwa
zycia, zdrowia lub mienia, albo dla zapewnienia spokoju publicznego lub zachowania
porzadku publicznego”. Zatozeniem ustawy z 1964 r. bylo ograniczenie rozproszenia
kompetencji do stanowienia prawa miejscowego. Organami upowaznionymi do ich
wydawania byly przede wszystkim rady narodowe. Terenowe organy administracji oraz
inne przewidziane osobnymi ustawami organy mogly wydawac tego typu przepisy tylko
wowczas, gdy upowaznialy je do tego szczegdtowe przepisy i — gdy chodzi o zarzadzenia
porzadkowe — w przypadkach niecierpigcych zwloki. Zaréwno uchwaly rad narodowych,
jak i akty terenowych organdéw administracji podlegaly niezwlocznemu przestaniu
do odpowiednich organéw wyzszego stopnia, te drugie zas dodatkowo musialy by¢
przedstawione do zatwierdzenia na najblizszej sesji rady narodowej. Niedopelnienie
tego obowiazku lub tez odmowa zatwierdzenia powodowalo wygasniecie ich mocy
obowigzujacej ex nunc. Rady narodowe i ich organy obowigzane byly przy wydawaniu
przepisow prawnych wspoldziataé z aktywem spolecznym: projekty przepiséw o duzym
znaczeniu spotecznym nalezalo podda¢ pod dyskusje publiczng lub uzyska¢ opinie
wlasciwych komisji rad narodowych.

Reforma administracji z lat 1973-1975 doprowadzita do rozszerzenia uprawnien
prawotwdrczych poprzez przyznanie ich naczelnikom gmin. Znowelizowana ustawa
z 25.01.1958 r. o radach narodowych (zob. art. 65p ustawy z 29.11.1972 r. o utworze-
niu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych, Dz.U. poz. 312) przewidywala, ze

12 'Wade te usunieto dopiero nowela z 1972 r.
13 Zwracal na to uwage m.in. W. Dawidowicz, Nauka..., s. 109.
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,w razie naglacej konieczno$ci naczelnik gminy wydaje zarzadzenia porzadkowe, gdy
zachodzi niezbednos¢ natychmiastowego wprowadzenia w zycie na danym terenie za-
kazow i nakazow w okolicznosciach szczegdlnie niebezpiecznych dla zycia, zdrowia lub
mienia oraz w razie klesk zywiotowych lub wymagajacych natychmiastowego dziatania
trudno$ci gospodarczych”. Zarzadzenia te musialy by¢ przedstawione do zatwierdzenia
na najblizszej sesji rady narodowej. Przepisy prawa miejscowego podlegaty ogloszeniu
w dzienniku urzedowym wojewddzkiej rady narodowej, gdy istniata koniecznos¢ na-
tychmiastowego wprowadzenia ich w Zycie, ponadto w sposob umozliwiajacy szerokie
dotarcie do ludnosci. Przepisy prawne organéw szczebla gminnego podlegaty ogto-
szeniu tylko w sposdb powszechnie w danych okolicach stosowany, z tym ze urzad
gminny zobowigzany byl prowadzi¢ zbidr przepiséw prawnych wydanych przez swoja
rade i jej organy. W taki sam sposob jak o wprowadzeniu w Zycie nalezalo miejscowa
ludnos¢ informowac¢ o utracie mocy obowigzujacej przepiséw. Nie istnialy natomiast
ogoélne przepisy regulujace zasady wydawania prawa miejscowego przez organy nie-
podlegte radom narodowym. Kwestie te regulowane byly przepisami szczegétowymi
okreslajacymi zadania i sposoby dzialania tych organéw. Okres ten charakteryzowat
sie wyraznie rosnacg tendencja do wyposazania w uprawnienia prawotwdrcze rad
narodowych, ich prezydiéw, niekiedy nawet wydzialéw, a takze terenowych organéw
administracji specjalnej. Upowaznienia te mialy posta¢ nie tylko rangi ustawowej,
ale takze podustawowej (rozporzadzenia, a nawet zarzadzenia naczelnych organdw).
W 1979 r. istniato w przepisach szczegdlnych prawie 300 upowaznien uprawniajgcych
terenowe organy przedstawicielskie (rady narodowe dzialajace in pleno) oraz organy
administracji do wydawania aktéw normatywnych w réznych dziedzinach, z czego az
ponad 50% zawartych bylo w aktach podustawowych'. Z powodu trudnosci w odroz-
nieniu aktéw powszechnie obowiazujacych od aktéw wewnetrznych oraz w zamknigciu
katalogu podmiotéw uprawnionych do tworzenia prawa, pojeciem prawa miejscowego
w praktyce nadal obejmowano wszystkie akty prawotwodrcze uprawnionych podmiotow
o ograniczonym terytorialnie zasiggu dzialania. Ich mnogo$¢, zréznicowany zakres
podmiotowego zwigzania, zakres przedmiotowy reglamentacji, uzasadnialy poréwnanie
stanu lokalnej legislacji z ,,prawem dzungli”'*. W praktyce bowiem kompetencje prawo-
tworcze lokalnych organow krzyzowaly sie, za$ nazwy nagldwkowe prawa miejscowego
(zarzadzenia, uchwaly, zarzadzenia porzadkowe, zarzadzenia tymczasowe, decyzje,
zakazy) wzmagaly ten chaos.

W 1983 r. przestala obowigzywa¢d opisana wyzej ustawa z 25.02.1964 r. o wydawa-
niu przepiséw prawnych przez rady narodowe. W jej miejsce weszta w zycie ustawa
220.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 1988 .
poz. 183 ze zm.), bedaca nastepng probg kompleksowego uporzadkowania problematyki

14 Szerzej na ten temat H. Starczewski, J. Swiatkiewicz, Terenowe akty normatywne w PRL, Warszawa
1979, s. 15-22.

12 Okreslenia tego uzyl J. Letowski w glosie do wyroku NSA z20.07.1981 r., SA 805/81, PiP 1984, z. 5,
s. 148-151.
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legislacji lokalnej. Ustawa wprowadzita definicje legalng prawa miejscowego, w art. 64
przewidujac, ze prawo miejscowe to przepisy powszechnie obowigzujace, stanowione
przez rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci ogdlnej,
obowigzujace na terenie poszczegdlnych jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego.
Nie mogly by¢ one oparte na generalnym upowaznieniu do prawodawstwa lokalnego,
a wiec by¢ aktami o samoistnym charakterze, lecz musialy by¢ stanowione na podstawie
wyraznego upowaznienia ustawowego'®. Wyjatkiem byly przepisy porzadkowe majace
wypelnia¢ ewentualne luki w prawie. W okresie tym jednoznacznie zatem okreslony byt
charakter prawny aktow prawa miejscowego: sam ustawodawca uzywal terminu ,,pra-
wo miejscowe” dla okreslenia pochodzacych od rad narodowych i zwigzanych z nimi
terenowych organéw administracji panistwowej ogdlnej norm generalnych i abstrak-
cyjnych o charakterze powszechnie obowigzujacym. W celu ograniczenia nadmiernego
rozbudowania prawa miejscowego i jego partykularyzacji, ogdlnej kompetencji prawo-
dawczej nie przyznano natomiast terenowym organom administracji specjalnej. Zakres
przedmiotowy prawa miejscowego opieral si¢ na zalozeniu, ze do rad i ich organéw
nalezg wszystkie sprawy dotyczace rozwoju terenu i zaspokajania potrzeb ludnosci oraz
sprawy z zakresu wladzy i administracji panstwowej niezastrzezone ustawowo na rzecz
innych organdéw. Przepisy prawa miejscowego wymagaly ogloszenia w wojewddzkich
dziennikach urzedowych wojewody. Charakterystyczne byto takze to, ze wadliwos¢
(sprzeczno$¢ z prawem) aktéw normatywnych rad narodowych i ich organéw prowadzita
do ich uchylenia (akt konstytutywny). Na tle regulacji z 1983 r. rozwineta sie w doktrynie
burzliwa dyskusja na temat pojecia i roli prawa miejscowego'’.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, Ze w okresie powojennym w kompetencje do stano-
wienia przepisow zawierajacych powszechnie obowigzujace normy prawne wyposazone
byly rady narodowe majace charakter organow wladzy panstwowej, i powigzane z nimi
terenowe organy administracji panstwowej o wlasciwosci ogdlnej. Kompetencji tej nie
mialy natomiast organy samorzadowe (tj. zebrania wiejskie czy zebrania mieszkancow
osiedli wprowadzone ustawa z 1983 r.). Wprawdzie do momentu uchwalenia ustawy
2 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz.U. poz. 130
ze zm.) pozycja rad narodowych nie byta jednoznaczna'®, jednak po tej dacie oparcie
systemu zarzadu lokalnego na zasadzie jednolitosci wladzy panstwowej spowodowato,
ze rady narodowe nie byly organami samorzadu terytorialnego, lecz organami wladzy

16 Zgodnie z pogladem Rady Panistwa nie wystarczala do tego podstawa w akcie wykonujacym ustawe;
por. na ten temat J. Szreniawski, Wybrane problemy prawa miejscowego, AUMCS 1990/37, s. 222.

17" Por. m.in. dyskusje na temat legislacji administracyjnej zawartg w Materiatach ze Zjazdu Katedr i Za-
ktadoéw Prawa i Postepowania Administracyjnego w 1988 r., Legislacja administracyjna, red. E. Bojanowski,
Gdansk 1993.

'8 Ani ustawa z 11.09.1944 r. o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. z 1946 r. poz. 26
ze zm.), ani tez dokonana w 1946 . jej nowelizacja, nie przesadzaly jednoznacznie charakteru prawnego
rad narodowych, cho¢ we wspomnianej nowelizacji zrezygnowano z nazywania ich ,,organami samorzadu
terytorialnego” i okreslajac jako ,,organy planowania dziatalnosci publicznej oraz kontroli nad rzadowymi
i samorzadowymi organami wykonawczymi”
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panstwowej, i pozostaly nimi mimo reform administracji terenowej z lat 1972-1975,
ktore przypisaty im dwoisty charakter: przedstawicielskich organdw wladzy panstwowej
i organow samorzadu terytorialnego, zaliczenia ich ustawa z 20.07.1983 r. o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 1988 r. poz. 183 ze zm.) do pod-
miotéw tworzacych system samorzadu terytorialnego oraz nadania im nowelizacja do
tej ustawy (zob. ustawa z 16.06.1988 r. o zmianie ustawy o systemie rad narodowych
i samorzadu terytorialnego, Dz.U. poz. 130) prawa zawierania w imieniu samorzadu
terytorialnego umoéw cywilnoprawnych i uczestniczenia w obrocie cywilnoprawnym na
zasadach okreslonych dla 0sob prawnych. Rady narodowe nie uzyskaly zatem odrebne;j
od panstwa podmiotowosci publicznoprawnej. Tak wiec w okresie powojennym istnial
monopol organéw panstwowych na tworzenie prawa.

4. Prawo miejscowe po reformie z 1990 r.

Zapoczatkowana na przetomie 1989 i 1990 r. transformacja ustrojowa panstwa wpro-
wadzajaca zasadniczg zmiang struktury i kompetencji wtadz lokalnych, w szczegdlnosci
za$ reaktywowanie samorzadu terytorialnego'®, spowodowala istotne zmiany zasad
dotyczacych stanowienia, obowiazywania i kontroli prawa miejscowego. Likwidacja
przedstawicielskich organéw wtadzy na szczeblu wojewddzkim (wojewodzkich rad
narodowych), ustanowienie tzw. dualizmu wladzy terenowej, przy jednoczesnym usa-
modzielnieniu organéw samorzadowych, zasadniczo zmienity uktad prawnoustrojowy
i kompetencyjny wladz lokalnych. Akty prawa miejscowego mogly by¢ wydawane przez
terenowe organy administracji rzadowej (tzw. akty prawa miejscowego) oraz organy
gminy (tzw. przepisy gminne). To zrézZnicowanie terminologiczne powodowato jednak
niejasnosci co do podziatu kompetencji miedzy samorzadem a organami administracji
rzagdowej”.

W celu uporzadkowania dotychczas obowigzujacego prawotwdrstwa lokalnego w art. 31
@ ust. 1 ustawy z 10.05.1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzgdowych (Dz.U. poz. 191 ze zm.) nalozono na rady gmin
obowiazek podjecia do dnia 31.12.1990 r. uchwat ustalajacych wykazy obowiazujacych na

ich terenie aktéw prawa miejscowego wydanych przez nieistniejace juz terenowe organy

19 Zob. ustawa o samorzadzie gminnym oraz ustawa z 22.03.1990 r. o terenowych organach rzadowej
administracji ogoélnej (Dz.U. z 1998 r. poz. 176).

» Chaos terminologiczny wynikajacy z postugiwania sie pojeciami ,,prawo miejscowe” i ,,przepisy
gminne” zrodzil nawet préby ,,swoistej legalistycznej postracjonalizacji decyzji nazwowych ustawodawcy”
- sformutowanie uzyte przez E. Ochendowskiego, Prawotworcza funkcja gminy, RPEiS 1991, z. 2, w odnie-
sieniu do podjetej przez M. Szewczyka i K. Ziemskiego proby wyjasnienia niejednolitoéci terminologicznej
w ustawie o terenowych organach administracji rzadowej oraz w ustawie o samorzadzie terytorialnym,
poprzez odniesienie pojecia ,prawo miejscowe” do przepiséw powszechnie obowiazujacych wydawanych
przez wojewodow, zas$ ,,przepisy gminne” do przepiséw organéw gminnych wydawanych wyltacznie w trybie
rozdziatu 4 u.s.g.; M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe i przepisy gminne, RPEiS 1992, z. 1.
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wladzy i administracji panstwowej. Akty niezamieszczone w tych wykazach utracity waz-
noé¢ z mocy samego prawa z dniem ogloszenia uchwaty zawierajacej wykaz lub z uptywem

terminu do jej podjecia.

5. Prawo miejscowe po wejsciu w zycie Konstytucji RP
z 1997 r. i reformie ustrojowej panstwa z lat 1998-1999

Rok 1997 przynidst kolejny przetom w zasadach stanowienia prawa miejscowego, wraz
z wejsciem w zycie nowej Konstytucji RP zagadnienie to zyskalo bowiem walor kon-
stytucyjny. Regulacje konstytucyjne nie rozwiazuja wprawdzie wszystkich watpliwosci
dotyczacych zasad stanowienia, obowigzywania i kontroli prawa miejscowego, niemniej
stanowig zasadniczy trzon, precyzujac jego charakter prawny i miejsce w systemie
zrddel prawa.

Istotne zmiany w zakresie aktow prawa miejscowego przyniost tez 1998 r., kiedy to
o wprowadzono nowe jednostki samorzadu terytorialnego: powiaty i wojewddz-
twa samorzadowe, wyposazone w kompetencje prawotwodrcze (ustawa z 5.06.1998 r.
o samorzadzie powiatowym, Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm. oraz ustawa z 5.06.1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa, Dz.U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.) oraz zreformowano ad-
ministracje rzagdowa w terenie (ustawa z 5.06.1998 r. o administracji rzagdowej w woje-
wddztwie, Dz.U. 22001 r. poz. 872 ze zm.). W celu uporzgdkowania problematyki prawa
miejscowego takze w kolejnych latach: w 2000 r. (ustawa z 20.07.2000 r. o oglaszaniu
aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, Dz.U. z 2011 r. poz. 1172
ze zm., ustawa z 21.01.2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowa-
niem administracji publicznej, Dz.U. poz. 136 ze zm., w ktérej dokonano szczegélnie
istotnej zmiany polegajacej na uchyleniu rocznego terminu na stwierdzenie niewaz-
noéci aktu prawa miejscowego, a takze ustawa z 21.01.2000 r. o zmianie niektdrych
ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej, Dz.U. poz. 136 ze zm.,
w ktoérej zmieniono zasady dotyczace nadzoru nad samorzagdem wojewddztwa) i 2001 r.
(ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie po-
wiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewddztwie oraz
o zmianie niektdrych innych ustaw, Dz.U. poz. 497 ze zm.) dokonano wielu istotnych
nowelizacji. Wazne zmiany przynidst réwniez 2002 r.; dotyczyty one zasad stanowienia
prawa miejscowego w gminie (zob. ustawa z 20.06.2002 r. o bezpo$rednim wyborze
wojta, burmistrza i prezydenta miasta, Dz.U. z 2010 r. poz. 1191) oraz zasad sadowej
kontroli prawa miejscowego (zob. ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdow ad-
ministracyjnych, Dz.U. poz. 1269 ze zm., oraz ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. z 2012 r. poz. 270 ze zm.). W 2009 r.
dotychczasowg regulacje terenowych organdéw administracji rzagdowej zastapiono nowg
ustawg z 23.01.2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie (Dz.U.
2 2009 r. poz. 206 ze zm.).
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Uksztaltowany powyzszymi regulacjami stan prawny normuje aktualne zasady stano-
wienia, obowigzywania i kontroli prawa miejscowego, o ktorych szczegétowo bedzie
mowa w dalszej czesci ksigzki.



Rozdziat Il

AKTY PRAWA MIEJSCOWEGO A SYSTEM ZRODEL
PRAWA

Zawarta w ksigzce analiza dotyczaca aktualnych zasad prawotworstwa lokalnego osa-
dzona jest na tle aktualnie obowigzujacego w Polsce systemu zrodel prawa. Akty prawa
miejscowego stanowia bowiem jeden z elementéw polskiego systemu zrédel prawa,
gdyz mocg wyraznych unormowan obecnie obowiazujacej Konstytucji RP zostaly za-
liczone do kategorii Zrédet prawa. W Konstytucji RP przewidziano mianowicie, ze or-
gany samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzgdowej na podstawie
iw granicach upowaznien zawartych w ustawie stanowi¢ moga akty prawa miejscowego
bedace zréddtami prawa Rzeczypospolitej Polskiej powszechnie obowigzujacego na
obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily (art. 87 i 94 Konstytucji RP). Przepisy
te stanowig legitymizacje prawa miejscowego przez ustawodawce konstytucyjnego.

Punkt wyjscia stanowi¢ bedzie wskazanie legalnej definicji prawa miejscowego, a nastep-
nie ogolne zarysowanie pogladéw na samo prawo, jego zrodla - w tym zwlaszcza zrodla
prawa administracyjnego, jak rowniez klasyfikacje tych zrddet. Dopiero na tle ustalonego
w wyniku tych rozwazan sposobu rozumienia ,,prawa’, ,,Zréddel prawa” i ,,systemu Zrodet
prawa’, przeprowadzona zostanie analiza charakteru prawnego, atrybutéw, zasad stano-
wienia i obowigzywania jednego z elementdw tego systemu, tj. aktow prawa miejscowego.

1. Definicja legalna aktéw prawa miejscowego

Przed uchwaleniem Konstytucji RP pojecie prawa miejscowego nie byto jednoznaczne,
o czym byla juz mowa powyzej. Dlatego bylo ono tez réznie rozumiane w doktrynie,
w ktorej obok pojecia ,,prawo miejscowe”! uzywano rowniez wielu innych? Odnoszono

! Por. m.in. E. Ochendowski, Pojecie prawa miejscowego i kompetencje do jego stanowienia [w:] Zbior
studiéw z zakresu nauk administracyjnych poswiecony pamieci Profesora Jerzego Starosciaka, red. Z. Rybicki,
M. Gromadzka-Grzegorzewska, M. Wyrzykowski, Ossolineum 1978, s. 160-161.

2 Np.: ,przepisy gminne” (M. Szewczyk, K. Ziemski, Prawo miejscowe i przepisy gminne, RPEiS 1992,
z. 1), ,akty lokalnej legislacji” (J. Surowiec, Konstytucyjna regulacja podstaw prawnych lokalnej legislacji
w europejskich paristwach socjalistycznych, OMT 1980/7), ,akty normatywne prawa lokalnego” (L. Jastrzebski,
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je do réznego rodzaju aktéw normatywnych, uwzgledniajac rézne kryteria wyodreb-
nienia: zakres terytorialnego obowigzywania, podmiot stanowigcy prawo miejscowe
lub charakter prawny tych aktow®. Uwzgledniajac te kryteria, przez prawo miejscowe
rozumie¢ bowiem mozna byto:

1) akty normatywne, ktorych zakres obowigzywania ogranicza si¢ do czgsci teryto-
rium panstwa — niezaleznie od charakteru organu, ktéry je ustanowit (zaliczac sig
tu bedzie zatem zaréwno prawo stanowione przez organy terenowe oraz prawo
stanowione przez organy centralne), jak tez niezaleznie od charakteru prawnego
tych aktow (zaréwno prawo powszechnie obowigzujace, jak i wewnetrzne), albo

2) akty stanowione przez organy lokalne - niezaleznie od jego charakteru (zaréwno
akty o charakterze powszechnie obowigzujacym, jak i wewnetrzne, a wigc skie-
rowane i wigzgce wylacznie podmioty pozostajace w stosunku zaleznosci stuzbo-
wej lub organizacyjnej od organu wydajacego akt), albo

3) stanowione przez organy lokalne akty o charakterze powszechnie obowiazuja-
cym.

Wejscie w zycie Konstytucji RP zawierajacej regulacje prawng dotyczaca aktéw prawa
miejscowego, potozyto kres wielu z tych sporéw, prowadzac do ujednolicenia stosowanej
terminologii i utatwiajac ustalenie cech tych aktow oraz zasad ich stanowienia i kontroli.

Poniewaz pojecie ,,prawo miejscowe” jest traktowane w tej ksigzce jako tozsame z kon-
stytucyjnym pojeciem aktéw prawa miejscowego, pierwszym etapem rozwazan bedzie
proba zrekonstruowania wspolczesnej legalnej definicji aktow prawa miejscowego.

Aktualna normatywna regulacja zagadnien dotyczacych aktéw prawa miejscowego
dokonana zostata na trzech plaszczyznach: konstytucyjnej, ustrojowej i materialnej,
pozwalajac sformulowac swoistg eklektyczng definicje legalng aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z regulacja konstytucyjnag akty prawa miejscowego to ustanowione przez
o organy samorzadu terytorialnego i terenowe organy administracji rzadowej na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie Zrodta prawa Rzeczypospolitej
Polskiej powszechnie obowigzujace na obszarze dzialania organdéw, ktére je ustanowily

Zrédla prawa administracyjnego oraz proces jego tworzenia [w:] Polskie prawo administracyjne, red. J. Stu-
zewski, Warszawa 1992), ,,miejscowe przepisy prawne” (M. Jaroszynski, Zagadnienie rad narodowych:
studium prawno-polityczne, Warszawa 1961), ,prawo lokalne” (Z. Godecki, Stanowienie prawa lokalnego
poza radami narodowymi, RPEiS 1985, z. 2), ,,akty normatywne terenowych organéw wiladzy i admini-
stracji panstwowe;j” (H. Rot, K. Siarkiewicz, Akty normatywne terenowych organdw wladzy i administracji
paristwowej, Warszawa 1977), ,terenowe akty normatywne” (H. Starczewski, ]. Swigtkiewicz, Terenowe...,
passim), ,administracyjne akty prawne rad narodowych” (M. Zimmermann, Administracyjne akty prawne
rad narodowych, ZNUAM Prawo 1958/6), ,,akty prawne generalne organéw administracji terenowe;” (Z.
Rybicki, System rad narodowych PRL, Warszawa 1971).

> Np. E. Ochendowski, Prawotwércza..., s. 23, wskazuje mozliwo$¢ ujmowania tego pojecia w trojaki
sposob, taczac aspekt podmiotu stanowiacego prawo miejscowe oraz terytorialnego zakresu jego obowia-
zywania.
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(art. 87 i 94 Konstytucji RP), ktérych warunkiem obowigzywania jest ogloszenie na
zasadach i w trybie okreslonym w ustawie (art. 88 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). Tre$¢ Kon-
stytucji RP pozwala wyodrebni¢ podstawowe elementy wspolczesnej definicji pojecia
»akt prawa miejscowego”:
1) jest to zrodto prawa powszechnie obowiazujgcego;
2) obowiazuje powszechnie na obszarze dzialania organéw, ktére go ustanowily
(a wiec lokalnie);
3) ma charakter podustawowy, tzn. jest stanowiony na podstawie i w granicach
ustaw;
4) jest stanowiony przez organy samorzadu terytorialnego lub terenowe organy ad-
ministracji rzadowej;
5) zostal ogloszony (na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie, co jest warun-
kiem jego wejscia w zycie).

Zawarta w Konstytucji RP definicja nie jest jednak petna, nie odpowiada szczegdtowo
na wiele pytan, zwlaszcza o adresata aktu, jego autora, wymogi proceduralne, spo-
sOb ogloszenia oraz miejsce w hierarchii zrédet prawa. Przewiduje jedynie, ze zasady
i tryb wydawania aktéw prawa miejscowego okresla ustawa. W celu zatem uzupelnie-
nia konstytucyjnej definicji legalnej aktéw prawa miejscowego nalezy sie odwota¢ do
przepiséw rozrzuconych w kilku réznych ustawach ustrojowych kreujacych organy
administracji publicznej upowaznione do stanowienia prawa miejscowego (tzw. usta-
wy ustrojowe: ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiatowym,
ustawa o samorzadzie wojewddztwa oraz ustawa o wojewodzie i administracji rzadowe;j
w wojewddztwie), w ustawie o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych
aktoéw prawnych i wykonawczym do niej rozporzadzeniu w sprawie trybu kontroli aktéw
prawa miejscowego ustanowionych przez wojewode i organy niezespolonej administracji
rzagdowej, a takze w ustawie — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
Przepisy te tworzg dodatkowg ptaszczyzne dla konstruowania legalnej definicji ,,aktow
prawa miejscowego’, doprecyzowuja ich cechy, postugujac si¢ konsekwentnie i jednolicie
konstytucyjnym pojeciem ,akty prawa miejscowego™.

Uwzgledniajgc tres¢ tych przepiséw, do definicji ,,aktu prawa miejscowego” za-
o wartej w Konstytucji RP nalezy doda¢ nastepujace elementy:

1) musi istnie¢ wyrazne upowaznienie ustawowe do jego wydania (szczegétowe lub
generalne);

2) adresatem kompetencji prawotworczych sa w odniesieniu do aktéw samorzado-
wych wspolnoty samorzadowe, w ktérych imieniu dzialajg organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego (organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego,
a wyjatkowo inne podmioty: wdjt/burmistrz/prezydent miasta, zarzad, zwigzek

* Dzigki temu zanikl widoczny we wczeéniejszym piémiennictwie chaos terminologiczny, wynikajacy
z postugiwania sie¢ w ustawach ustrojowych dwoma réznymi pojeciami: ,,prawo miejscowe” i ,,przepisy
gminne’, por. rozdzial I pkt 3.
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3)

4)

5)

lub porozumienie komunalne, osoba petnigca funkcje organéw), w odniesieniu
za$ do aktéw administracji rzadowej — wojewoda i organy administracji nieze-
spolonej;

warunkiem wejscia w Zycie aktu prawa miejscowego jest jego stosowne oglosze-
nie w wojewddzkim dzienniku urzedowym, a przepiséw porzadkowych réwniez
dodatkowo przez obwieszczenie, a takze w sposob zwyczajowo przyjety na da-
nym terenie lub w srodkach masowego przekazu;

samorzadowy akt prawa miejscowego jest wydawany zasadniczo w formie uchwa-
ty (z wyjatkami np. przepiséw stanowionych przez wojta/burmistrza/prezydenta
miasta lub przez osobe zastepujaca organy jednostek samorzadu terytorialnego),
natomiast akt prawa miejscowego administracji rzagdowej ma co do zasady forme
rozporzadzenia lub zarzgdzenia;

prawo miejscowe podlega kontroli sprawowanej przez organy nadzoru i sad
administracyjny, przy czym tryb i zasady nadzoru sg inne w przypadku aktow
samorzadowych (okreslone w ustrojowych ustawach samorzadowych), a inne
w przypadku aktéow administracji rzadowej (okre§lone w ustawie o wojewodzie
i administracji rzagdowej w wojewddztwie i wykonawczym do niej rozporzadze-
niu w sprawie trybu kontroli aktéw prawa miejscowego); sadowa kontrola odby-
wa si¢ wedlug zasad okres$lonych w ustawach ustrojowych i w ustawie o postepo-
waniu przed sadami administracyjnymi.

Obok wskazanych powyzej konstytucyjnych i ustrojowych regulacji zawierajacych
elementy legalnej definicji ,,aktéw prawa miejscowego” wyrdznié trzeba trzecig plasz-
czyzng, ktdra stanowia przepisy prawa materialnego zawierajace delegacje ustawowe

do

regulowania okreslonych kwestii w drodze lokalnych aktow prawnych generalnych

i abstrakcyjnych. To one okreslajg szczegoly dotyczace umocowania konkretnych or-
ganow do stanowienia prawa miejscowego w danym przedmiocie®.

° Na przyktad: u.p.z.p. (ustawa z 27.03.2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz.U.

22020 r. poz. 293 ze zm.), u.u.cz.p.g. (ustawa z 13.09.1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach,
Dz.U. 22019 r. poz. 2010 ze zm.), u.pod.lok. (ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U.
22019 r. poz. 1170 ze zm.) i wiele innych.
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Ta wieloptaszczyznowa regulacja prawa miejscowego wymaga uporzadkowania. Wy-
daje sig, ze zadaniu temu najlepiej sprostatoby stworzenie jednej ustawy kompleksowo
regulujacej problematyke aktéw prawa miejscowego. Definitywnie usunetoby to obecne
trudnosci wynikajace z istniejacego zréznicowania zasad stanowienia i kontroli prawa
miejscowego w poszczegolnych ustawach. Niestety, do tej chwili nie podjeto zadnych
dzialan normatywnych zmierzajacych do jego realizacji.

2. Konstytucyjny system zrodet prawa

2.1. Konstytucyjna koncepcja prawa i jego zrédet

e W doktrynie poglady dotyczace pojecia prawa sg bardzo zréznicowane®. Zada-

niem niezwykle trudnym jest bowiem skonstruowanie realnej definicji prawa,
tj. definicji okreglajacej istote prawa poprzez zwigzle podanie cech przystugujacych
wylacznie prawu, odrézniajacych je od innych idei, struktur i zjawisk.

Podstawe udzielenia dzi§ odpowiedzi na pytanie o przyjeta aktualnie w Polsce

koncepcje prawa stanowi tres¢ Konstytucji RP. Nie zawiera ona wprawdzie wy-
raznej i jednoznacznej odpowiedzi na to pytanie, jednakze analiza jej tresci prowadzi
do wniosku, ze - co do zasady - przyjeta w niej zostata koncepcja pozytywistyczna.
Prawem s3 zatem normy, ktére zostaly waznie ustanowione przez kompetentne organy
wladzy publicznej. Wszelkie prawa podstawowe ,,dla panistwa” zawarte s3 w Konstytucji
RP. Prawo ma stanowi¢ podstawy i jednocze$nie granice dziatan wladzy publicznej. Wy-
razona w art. 1 Konstytucji RP tzw. wspolnotowa koncepcja prawa zaklada, ze prawo
powinno taczy¢ obywateli we wspdlnocie panstwowej, a nie dzieli¢ i przeciwstawiaé
sobie wzajemnie. Prawo jest bowiem wspolnym dobrem wszystkich obywateli, wyrazem
kompromisu spolecznego, dazenia do uwzglednienia mozliwie wielu intereséw, w tym
takze stanowiska mniejszosci. Nie powinno zatem by¢ traktowane jako wyraz stusznych
historycznie czy politycznie intereséw lub jako dobro konkretnej wiekszosci, bedace
narzedziem realizacji interesow tej wigkszosci lub wybranych grup spotecznych.

Konstytucja RP przyjmuje zamkniety system Zrédel prawa stanowionego, uporzadko-
wany hierarchicznie. Zamknigcie systemu zrédel prawa oznacza, ze nie istnieja reguty
o ponadkonstytucjnej ani o rownej Konstytucji RP mocy. Jednoczesnie jednak Konsty-
tucja RP przewiduje, ze Zrédlem wolnoéci i praw czlowieka i obywatela jest przyrodzona

¢ Podstawowe, zwane tez klasycznymi, koncepcje prawa: prawnonaturalne, pozytywistyczne i realistyczne
oraz wiele zréznicowanych koncepcji wspélczesnych (np. hermeneutyka prawnicza, teorie argumentacji,
retoryka prawnicza); por. m.in. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, rozdz. II,
IIL, V, VL, XI; R. Alexy, W obronie niepozytywistycznej koncepcji prawa, PiP 1993, z. 11-12; R. Dworkin,
Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998.
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i niezbywalna godno$¢ cztowieka, odwoluje sie zatem do regut ponadkonstytucyjnych,
niebedacych prawem stanowionym panstwa’. To siegniecie do regut ponadkonstytucyj-
nych jest w polskiej doktrynie traktowane jako ,ograniczone i warunkowe otwarcie
systemu Zrodel prawa™, nie jest bowiem mozliwa do przyjecia teza o samoistnej mocy
wigZzacej prawa natury. Trybunatl Konstytucyjny nie moze orzeka¢ o zgodnosci norm
prawa pozytywnego z prawem naturalnym’, cho¢ w doktrynie trafnie zauwaza sie, ze
w demokratycznym panstwie prawnym orzecznictwo TK moze sprzyja¢ pozytywizacji
regut prawnonaturalnych przez ten Trybunal’. Konstytucyjne zalozenia dotyczace kon-
cepcji prawa i zasad konstruowania jego systemu stanowig zatem wyraz kompromisu
pomiedzy systemami, gdzie konstytucja jest najwyzszym prawem krajowym i nie istnieja
wigZzace ustawodawce reguly ponadkonstytucyjne (np. Szwecja, Szwajcaria, Hiszpania),
a systemami dopuszczajacymi istnienie takich regut i wskazujacymi w konstytucji ich
przedmiot i funkcje (np. Niemcy lub Francja)'’.

Konstytucja RP z 1998 r. definitywnie zakonczyta panujacy pod rzadami poprzedniej
Konstytucji'? okres obowiazywania ,rozszerzonej koncepcji prawa” i ,,rozchwianej teorii
zrodel prawa’, zacierajacych granice pomiedzy prawem i nie-prawem, co prowadzilo do
skrajnego woluntaryzmu prawotwdrczego, opartego na zasadach stusznosci i zgodnosci
z polityka panstwa. Prawo w ujeciu konstytucyjnym jest obecnie systemem autopoie-
tycznym w tym sensie, ze samo normuje swe zrodla, wskazujac zasady jego tworzenia
i uzupelniania oraz elementy wchodzace w jego sktad. W $wietle Konstytucji RP prawo
jest wprawdzie zjawiskiem zlozonym i wieloplaszczyznowym, ale uporzadkowanym

7 Artykut 30 Konstytucji RP: ,,Przyrodzona i niezbywalna godnos¢ cztowieka stanowi Zrédlo wolnosci
ipraw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszanowanie i ochrona jest obowiazkiem wladz
publicznych”.

¥ Por. szerzej na ten temat D. Dabek, Prawo miejscowe samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz—Krakéw
2003, s. 48-52; zwlaszcza o koncepcji, ze konstytucja wzbogaca pozytywistyczna koncepcje prawa poprzez
postawienie tezy o ponadpanstwowym znaczeniu podstawowych praw i wolnosci oraz ich ,,niedyspono-
walnym” charakterze, R. Piotrowski, Koncepcja prawa w projekcie konstytucji RP [w:] Prawo i kontrola jego
zgodnosci z konstytucjg, red. E. Zwierzchowski, Warszawa 1997.

° S. Wronkowska, M. Zieliniski, Pojecie i zakres prawa w projektach Konstytucji RP [w:] Prawo, Zrédla
prawa i gwarancje jego zgodnosci z ustawg zasadniczg w projektach Konstytucji RP, red. K. Dzialocha,
A. Preisner, Wroclaw 1995, s. 13.

1% M. Wyrzykowski, Przepisy utrzymane w mocy [w:] Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
red. L. Garlicki, Warszawa 1995.

1 Artykut 20 ust. 3 Konstytucji Republiki Federalnej Niemiec z 23.05.1949 r., http://libr.sejm.gov.pl/
tek01/txt/konst/niemcy.html (dostep: 1.06.2020 r.) wprowadza niezbyt jasna zasade, ze wladza wykonawcza
iwymiar sprawiedliwosci ,,s3 zwigzane ustawami i prawem’, na ktérej tle Federalny Trybunat Konstytucyjny
uznat istnienie zasad wyzszych niz normy prawa pozytywnego, wigzacych takze twércow konstytucji, art. 1
za$ uznaje ,,nienaruszalne i niepozbywalne prawa cztowieka za podstawe wszelkiej spolecznosci ludzkiej,
pokoju i sprawiedliwosci na $wiecie”. Preambuta do Konstytucji francuskiej z 4.10.1958 r., odsylajaca do
Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z 26.08.1789 ., http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja.html
(dostep: 1.06.2020 r.) przewiduje, ze niezaleznie od prawodawcy prawa czlowieka sg ,,naturalne, niepozby-
walne i $wiete”. Por. szerzej A. Pizzorusso, Law in the Making. A Comparative Survey, red. A. Pizzorusso,
Berlin 1978.

12 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.1952 r., Dz.U. z 1976 r. poz. 36 ze zm.
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poprzez wzajemne powigzania poszczegolnych sktadnikow iich spojnosé funkcjonalng
wynikajaca z najwyzszej mocy samej Konstytucji i hierarchicznej struktury systemu
pozostalych zrodet prawa. Prawo w ujeciu konstytucyjnym to takze zjawisko demokra-
tyczne, zar6wno bowiem Konstytucja jako akt o najwyzszej mocy prawnej, jak i ustawy
zajmujace centralng pozycje (a takze wickszos$¢ aktéw prawa miejscowego), sg ustana-
wiane w demokratycznych procedurach, natomiast instytucja skargi konstytucyjnej
uprawnia kazdego do zainicjowania procedury prowadzacej do usuniecia z systemu
prawa norm niekonstytucyjnych. Granica dzialalnosci prawodawczej jest ochrona
nienaruszalnos$ci godnosci jednostki, dzieki czemu mozliwe jest realizowanie postulatu,
by ,,prawo czerpalo swy site nie z nakazu wtadzy, z budzacego respekt prawotwdrczego
iussum, lecz opieralo sie na przewadze sprawiedliwosci, co jest zaletg prawa okreslanego
jako ius iustum”". Przyjeta w Konstytucji RP pozytywistyczna koncepcja prawa nie
pozwala wprawdzie na przyjecie tezy, ze ,nie kazde zyczenie demokratycznie wybranej
wladzy ustawodawczej moze staé si¢ prawem”™*, gdyz ustanowione przez upowazniony
organ i w przewidzianej prawem procedurze staje si¢ prawem, jednak realizacje¢ zasady
nienaruszalno$ci godnosci jednostki gwarantuja odpowiednie instytucjonalne zabezpie-
czenia przed omnipotencja prawodawcy, co zabezpiecza przed ryzykiem ,najbardziej
wyrafinowanego ucisku: ucisku w imieniu prawa”".

Podstawg konstytucyjnego systemu prawa jest rozroznienie zrédel prawa powszechnie
obowiazujacego oraz zrédel prawa wewnetrznego (rozdzial III Konstytucji RP)*.
Fundamentalna zasada ustrojowa jest ustanowiona w art. 2 Konstytucji RP zasada
demokratycznego panstwa prawnego, ktéra oznacza m.in. formalne zwigzanie wtadzy
publicznej prawem. Wszelkie organy wtadzy publicznej maja wigc obowiazek dziala¢
na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji RP), przy czym najwazniejszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej jest Konstytucja, ktdrej przepisy stosuje si¢ bez-
posrednio, chyba ze sama Konstytucja stanowi inaczej (art. 8). Bezposrednie oparcie

3 H. Rot, K. Siarkiewicz, Zasady tworzenia prawa miejscowego, Warszawa 1994, s. 19.

" G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1994, s. 400 i n.

> R. Piotrowski, Koncepcja..., s. 19.

!¢ Rozrdznienie to ma stary rodowdd (co do jego genezy zob. np. W. Zakrzewski, Dziatalnos¢ prawo-
tworcza w Swietle teorii niemieckiej, Krakdw 1959; tenze, Ustawa i delegacja ustawodawcza w Anglii, Krakow
1960, oraz tenze, Dziatalnos¢ prawotworcza w doktrynie francuskiej, ZNUJ 1962, z. 9, s. 187-262), chociaz
wyrdznienie tych dwdch kategorii wsrod zrodel prawa administracyjnego wywolywalo w doktrynie wiele
sporéw; por. np. poglad M. Kuleszy, ktéry do kategorii Zrodel prawa zdawatl sie zalicza¢ tylko akty powszech-
nie obowigzujace, piszac: ,ustawodawca konstytucyjny po$wiecit wiele uwagi w rozdziale o Zrédtach prawa
przepisom wewnetrznym (...) nie dlatego, ze przepisy te naleza do kategorii zZrédel prawa RP, tylko na od-
wrot — wlasnie dlatego, ze nie nalezg do nich’, M. Kulesza, Przepisy administracyjne w zamknigtym systemie
Zrédet prawa oraz - opinia dla TK, uzasadnienie opinii, Sam. Teryt. 2000/9, s. 29; por. tez przeglad teorii
na ten temat J. Homplewicz, Zarzgdzenia administracyjne, Krakéw 1970, s. 15 i 27 i J. Letowski, Polecenie
stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 55. TK w wyroku z 28.06.2000 r., K 25/99, OTK ZU 2000/5,
poz. 141, wykluczyl istnienie jakiej$ trzeciej, posredniej kategorii zrédet prawa.
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